














of  the  inability  of  the  Papua  New  Guinea  (PNG)  public  service  to  discharge  its 
various  policy  formulation  and  implementation  tasks.    Such  criticisms  tend  to  be 
generalised  in  nature.  Information  about  performance  and  the  operational 
deficiencies  of  specific  departments  and  policy  domains  derived  from  scholarly 
research has been sparse.   Against  this background, and using as a measure key 
elements  of  capability  from  the  development  administration  literature,  this  study 
examines the state of policy advisory capability  in three key central agencies within 
the  PNG  central  government;  identifies  key  constraints  on  the  agencies’  ability  to 
provide  comprehensive  and  reliable  advice;  and  then  proposes  policy  intervention 
measures aimed at strengthening capability. 
The agencies play a very  influential and significant role  in  the government advisory 
machine  and  comprise  the  Department  of  Finance  and  Treasury  (DF&T),  the 
Department of Prime Minister and National Executive Council  (DPM&NEC) and the 
Department  of  Personnel Management  (DPM).   Analysis  is  primarily  based on  the 





of  interlocking  (and  often  interwoven)  problems  from  both  the  political  and  the 
administrative and organisational dimensions within which policy advice is developed 
and delivered. 
On  a  broader  level,  the  weakening  of  policy  advisory  capability  raises  important 
implications  for  the  organisation  and  delivery  of  quality  and  timely  advice.    In 
particular,  there  is  a  risk  that  policy  issues  will  not  be  comprehensively  assessed 
taking  into  account  the  available  evidence,  views  of  parties  concerned  and,  most 
important,  the  implications arising  from various policy options provided  to ministers 
and  the National  Executive Council  (NEC)  (cabinet).    There  is,  therefore,  a  risk of 
ministers and NEC being  ill advised on policy  issues.   This,  in  turn, may affect  the 





of  the  centre  of  the  PNG  government  losing  its  ability  to  control  and  steer  the 
government machine. 
This conclusion is consistent with the existing anecdotal evidence of a deteriorating 
capability  of  the PNG public  service and,  to  some  extent  supports  the weak  state 
thesis advanced  in  the  literature.   This  study on  the ground of  three  key agencies 
demonstrates, however, that the political environment is not the only cause of weak 
performance by the PNG public service. That is a function of a variety of interlocking 
political and administrative and organisational capability  factors. An  improvement  in 
policy advice capability  in PNG will  require attention to the several systemic factors 
identified  in  the  study.    Using  insights  from  the  policy  transfer  literature  this  study 
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2000,  2002,  Denoon,  2002;  Reilly,  2002; Windybank  and Manning,  2003;  Hughes, 
2003).   For example, Dinnen (2001: 5)  in his recent study of  law and order  in PNG 
says: 




of  the  state  and  its  administrative  machinery,  the  public  service,  in  developing 
countries  to deliver  effective governance and public  services  to  the  citizens.   Such 
analyses,  for  example,  can  be  found  in  the work  of Mann  (1984  cited  in Polidano, 
2000) and Migdal  (1988).   According  to Mann,  “infrastructural power” —  that  is,  the 
ability of the state to penetrate society and see that its decisions are carried out — in 
many  developing  countries  is  either  weak  or  lacking.    Migdal  sees  it  in  another 
context, namely in “social control”.  He is concerned about the ability of governments 
to “regulate social behaviour” so that the state can maintain its authority.  According 
to Migdal,  the problem of  social  control, widespread  in many developing  countries, 
weakens state capacity. 
Similar  comments were made about PNG by Denoon  (2002).   Although he did not 
characterise PNG as a weak state,  his analysis of PNG’s parliamentary  system as 
“completely unstable” and “a bureaucracy that cannot deliver public services either to 
the  countryside  or  reliably  to  the  towns”  demonstrates  some  of  the  basic 
characteristics of a weak state. 
Judgements  of  PNG’s  social,  economic  and  political  upheavals  appear  to  be 
supported by the country’s recent history (see, for example, Ghai, 1997; Windybank 
and  Manning,  2003;  Sause  and  Aloi,  2003).    However,  many  such  assessments 
appear  to have originated  from anecdotal and  prima  facie evidence.   Furthermore, 
general accounts of politics and government highlighting a deteriorating capability of 
the PNG state are often used as bases for analysing the problems of the PNG public 




and  agencies  within  central  government.    Important  questions  need  to  be  asked 
about  the  operations  and  management  of  departments  and  agencies  in  the  PNG 
public service.  What constraints do departments and agencies in PNG public service 
face?  More specifically, do particular tasks encounter specific constraints? How do 
such  constraints  affect  a  department’s  effectiveness  in  carrying  out  those  tasks? 
What measures should be taken to strengthen a department’s capability  to perform 
those tasks?  This study attempts to answer some of  these questions  in  respect of 
the three central agencies. 1 
Scope of the Study 
Generally,  this study  is mounted against  the perceived weakness of  the PNG state 
and the public service’s  inability  to effectively discharge its various functions.   More 
specifically,  it  is spurred by the need to understand how departmental effectiveness 









impact  highlighted.    Policy  lessons  are  then  drawn  from  the  experiences  of 





1  The  dearth  of  detailed  studies  of  the  working  of  the  internal  processes  of  executive 
institutions is not confined to PNG or even developing countries.  For example, in the case of 
the UK, Rhodes  notes,  “There are enormous gaps  in our knowledge of  the key actors and 





b)  What are  the key constraints faced by  the three agencies  in organising and 
supplying quality and timely policy advice? 




The  study  primarily  focuses  on  in­house  advice  organised  and  supplied  by 
professional public servants as opposed to outside or external advice.  Policy advice 
is  essentially  a  recommended  course  of  action  aimed  at  addressing  or  tackling  a 
given policy  issue(s) provided by policy advisers  to public authorities.  In  this study, 
policy advice is viewed as an outcome of a rational activity and/or process that takes 








as ministers  and  cabinet,  policy  analysts  and  advisers  gather  and  collect  relevant 
evidence  and  information;  they  diagnose  the  issue  by  examining  its  causes  and 
effects;  they  use  various  rational  methods  of  analysing  the  issues,  some  highly 




advice.    The  common  benchmarks  are  that  advice  should  be  rigorous,  relevant, 
evidence­based  and  timely  (SSC,  1992;  1999;  Waller,  1996;  UK  Cabinet  Office, 
2000;  Office  of  the  Provincial  Auditor,  2001;  Sanderson,  2002;  Butterworth  and 
Horne, 2003).  It is also commonly accepted that although the provision of quality and 








both  concepts  refer  to  the  “ability,  talent  or  competency”  of  personnel  and 
organisations  to effect or  do  something  (Cohen, 1995: 409).   Within  the  context  of 
policy advice capability refers to “the ability to structure the decision­making process, 
coordinate  it  throughout  the  government,  feed  informed  analysis  into  it…”  and 
provide quality and timely advice to those to whom advice is given (Polidano, 2000: 
810). 
There are a  range of  interlocking factors  that determine  the capability of personnel 
and  organisations.    Furthermore  there  are  different  views  on  exactly  what  these 
factors are.  This thesis follows the approach of the World Bank: 
The meaning and scope of capacity building can, however, be ambiguous.  If narrowly 
defined  as  the  provision  of  training  and materials  to  build  skills  within  organisations, 
capacity building is only part of the challenge of  reforming public institutions…  When 
more  broadly  defined  to  include  reforms  of  incentives  and  institutions  as  well  as 
3 Various ways of improving the process of analysis in policy advice have been proposed in 
the literature (see, for example, SSC, 1992; 1999; Waller, 1996; Sanderson, 2002).  Virtually 
all  the  prescriptions  improving  analysis  are  based  on  the  rational  model  of  policymaking, 
recommending logical steps policy advisors should observe or follow when analysing issues 
(see  for  example,  SSC,  1992;  Butterworth  and  Horne,  2003:  220).    However,  the  over­ 
emphasis  on  improving  rational  analysis  tends  to  gloss  the  reality  in  many  developing 
countries where a lack of capability in both personnel and organisations is a key problem.  It 
is contended in this study that a focus on improving the process of analysis alone is unlikely 
to  improve  the  quality  and  timeliness  of  policy  advice.  In  the  first  place,  important 





skills  and  attitudes  of  the  individuals,  separately  or  as  a  group,  and  their  competence  to 
undertake the responsibility assigned to them.  Capacity, on the other hand, refers the overall 
ability  of  individuals  or  groups  and  the  organisations  combined  to  actually  perform  the 
responsibilities”.  Franks argues that this “depends on the capabilities of the people but also 
on  the  overall  size  of  the  tasks,  the  resources  which  are  needed  to  perform  them and  the 
framework (organisational and institutional arrangements) within which they are discharged”. 
It  is  argued  in  this  thesis  that  the  two  concepts  overlap  and  that  the  notion  of  “ability”  or 
“competence”  of  individuals  and  organisations  to  effectively  undertake  their  tasks  remains 
central  to  each.    In  this  thesis  the  term  “capability”  is  used  throughout  and  refers  to  the 






broadly  to be dependent  on a  variety  of  organisational elements  including  staffing, 
other  resources,  the  process  of  organising  policy  work  and  the  wider  political 
environment in which departments and agencies in the public service operate. 
Background 
Central  agencies  —  defined  here  as  those  few  departments  responsible  for 
maintaining  leverage  and  control  over  the  public  sector,  and  hence  having  an 
overriding influence at the centre of government — play a pivotal role in policymaking 
in both developing and developed Westminster countries (see Davis, 1997; Weller et 
al.,  1997).   The power and  influence of each central  agency  varies,  depending on 
factors  that are unique to the central agency and  the characteristics of  the polity  in 
individual countries.  For example, Boston et al. (1996a: 125), attribute, inter alia, the 
strength of  the New Zealand Treasury  (NZT)  to special  characteristics  such as  the 
powerful and determined finance ministers who have been responsible for  the NZT; 
the  absence  of  a  powerful  prime  minister’s  department  which  could  provide 
countervailing  advice  on  economic  and  financial  matters;  and  the  depth  of  the 




central  agencies  are  part  of  the  “core  executive”  essentially  responsible  for 
“coordinating  central  government  policies”  while  at  the  same  time  “acting  as  final 
arbiters  of  conflict  between  different  parts  of  the  government  machine”  (Rhodes, 
1995: 12). 




a  role,  they  also  scrutinise  the performance of  line departments  and  agencies.    In 
some  central  agencies  the  control  and  steering  roles  are  empowered  by  specific 
statutes, defining the manner and extent in which control is to be exerted.  Financial 




“policy  development”  and  “monitoring”  (Campbell  and  Szablowski,  1979),  implying 
that they initiate and develop overarching policies that have broad implications for the 
operations of government, as well as being responsible for ensuring their success. 
Third,  the  powerful  roles assumed  by  central  agencies  elevate  them  to a  strategic 
position where they are able to exercise formidable  influence over the policymaking 
process.    Strategic  positioning  is  therefore  another  defining  feature  of  central 
agencies  that  cannot  be  matched  by  other  departments  and  agencies  within  the 
public service.  Being positioned at the apex of policymaking coupled with the strong 
links  they  have  with  politicians  ensures  that  central  agencies’  input  to  the 
policymaking  process  can  proceed  without  obstruction.    This  is  evident  in  several 
ways.    First,  the  Prime  Minister  is  normally  the  ministerial  head  of  a  key  central 
agency,  the Department  of Prime Minister  and Cabinet.   There  is  therefore a  solid 
link  between  the  chair  of  cabinet,  cabinet  policymaking  and  the  Prime  Minister’s 
department.    Second,  senior members  of  cabinet  are  usually  portfolio ministers  of 
key central agencies — a typical example would be the Minister of Finance.  Third, it 
is normally the case that such ministers would also be members of important cabinet 









(see  Scott,  2001;  Norman,  2003).  Nonetheless,  in  a  wider  sense  used  here  “control” 
continues  to  denote  a  central  agency  function.    This  is  especially  the  case  in  developing 
countries where central agencies retain much of their controlling power.
7 
a  senior  member  of  cabinet  and  sits  on  many  important  committees  of  cabinet. 6 







of  high­powered  advisory  committees  comprised  exclusively  of  central  agencies 
officials  (see  for  example,  Hennessy,  1986;  Blackstone  and  Plowden,  1988;  UK 
Cabinet  Office,  2000;  DPM&NEC,  2000).    Such  committees  are  trusted  by  the 
government  to  carry  out  its  various  executive mandates  and  therefore  are  able  to 
influence  the  operations  of  the  government  from  the  centre.    As  will  be  seen  in 




advice,  the  positive  use  of  that  power  depends  on  their  capability  to  exercise  it 
effectively.    Central  agencies with  a  strong administrative  ability  are more  likely  to 
utilise their power effectively, while weak central agencies may not utilise their power 
as  effectively  as  they  could.    The  latter  appears  to  hold  true  for  many  central 
agencies  in  developing  countries.  Despite  assuming powerful  roles,  attributable,  at 
least  in  part  to  the many  centralised  controls  placed  in  their  hands  and  the  close 
connection  they  have  with  the  political  executive,  central  agencies  remain  weak 




unable  to play  their  roles effectively  (Luke, 1990: 437).   Confronted by a myriad of 
problems,  they  cannot  effectively  perform  their  key  roles  as  agencies  of  the  core 
executive and as key advisers to the government. 
6  In  fact, during  the  tenure of  the Morauta government,  it  has been common for  the Prime 
Minister to combine both the finance and treasury and prime minister’s portfolios.
8 




the  civil  service,  poor  implementation  of  policy,  and  inadequate  delivery  of  critical 
services are often attributed to weak administrative capability both among key state 
institutions  and  individual  departments  of  the  public  service  (see  Mutahaba  and 
Balogun, 1992; Grindle, 1997; Polidano, 2000). 
The lack of capability of the institutions of state and the inability of the public service 
machinery  in developing  countries  to discharge  their mandated  tasks  together with 
the need to reinvigorate flagging capability has become a central theme of scholarly 
analysis  in  the development administration  literature spanning nearly three decades 
(see  Brinkerhoff  and  Goldsmith,  1992;  Mutahaba  and  Balogun,  1992;  Rondinelli, 
1993;  Grindle  and  Hilderbrand,  1995;  Grindle,  1997;  Campos  and  Nugent,  1999; 
Klitgaard, 1995; World Bank, 1997; 2000;  2000a; Polidano,  2000).    In particular,  a 




World  Bank  that  “ethnic  factionalism,”  “traditional  ways  of  thinking”  and  “crises  of 
capability”  have plagued  the  continent with disastrous  consequences  (Easterly and 
Levine, 1997  in Sender, 1999: 90).   This perception has forced many bilateral and 
multilateral  agencies and  international  financial  institutions  (development  agencies) 
to  mount  a  variety  of  aid  programmes  aimed  specifically  at  reducing  existing 
capability  gaps and strengthening  the  institutions  of  state  and  public  services  (see 
World Bank, 1997; 2000a; 2002). 
Earlier  efforts  by  development  agencies  focused  primarily  on  improving  capability 
through  the  transfer  of  physical  and  financial  assets  to many developing  countries 
(Franks,  1989).    However,  the  rapid  deterioration  of  asset  and  infrastructure 
management made development agencies realise that necessary skills and expertise 
are needed if assets are to be effectively managed.  As a result, subsequent efforts 
directed  towards  capability  building  placed  a  simultaneous  emphasis  on  both 
transferring  resources  and  on  developing  skills  and  expertise.    However,  this 
orientation too became problematic.  It was found that institutional and organisational 
systems  and  processes,  and  the  external  political  environment  within  which  state
9 
institutions and public service organisations operate play a critical role  in enhancing 
capability  (Turner  and  Hulme,  1997;  World  Bank,  1997;  2000c).    As  a  direct 
response,  development  efforts  over  the  past  decade  have  focused  on  improving 
systems and processes underpinning  institutional and organisational operations, as 
well as on strengthening state and political institutions — broader governance issues 
(see World Bank, 1997; 2002).   Despite  these ongoing efforts,  however,  capability 





capability mentioned above are present.   There  is a burgeoning  literature on PNG 
and  most  of  the  publications  make  reference  to  capability  problems  in  the  public 
service.   A good part of what  is already written pertains  to politics and governance 
issues,  analysing  how  PNG’s  political  system  operates  and  the  problems  of 
governing associated with the “weak state” thesis.   Such analyses for example, are 
illustrated  by  the  writing  of  Dinnen  (2001)  cited  earlier,  Dorney  (1990)  on  the 
workings of PNG’s parliamentary democracy, Turner (1990) on the challenges facing 
PNG  since  independence,  and  more  recently  in  a  number  of  studies  on  electoral 
politics and state/society relations (Reilly, 1997, 1999, 2000, 2002; Larmour 2002). 
Recent  analyses  of  problems  of  governance  and  public  administration  have  also 
appeared  in  the writings of Windybank and Manning  (2003) and Hughes  (2003) — 
two analyses  that  received wide publicity  in PNG.   The assessment by Windybank 
and Manning, although focusing generally on the deterioration of the PNG state (and 
therefore  the need  for more  robust support  from Australia),  raised  important points 
about  the  capability  of  the PNG public  service.    They,  for  example,  compared  the 
dismal state of important public services such as health and education to the rest of 




Some  analyses  tend  to  concentrate  on  a  specific  policy  domain  and  a  single 
department.  This has been evident in recent studies concentrating on economic and 
fiscal  issues  in a  single  agency,  the Department of Finance and Treasury  (DF&T),
10 
and  the  role  of  the  elected  government  in  managing  the  economy  and  the  fiscal 
affairs  of  the  state  (see  Duncan  and  Temu,  1995;  Curtain,  2000;  2000a,  2002). 






It  was  not  so  long  ago  that  Papua New Guinea  could  take  pride  in  its  effective  and 
expanding public  services.   During  the self­government and early post­Independence 
period,  primary  schools  and  basic  public  facilities  were  constructed  throughout  the 
country.  Enrolment rates were rising, while infant mortality declined.  New roads were 





Indicators  suggest  that  there  has  been  serious  deterioration  in  the  quality  of  many 
services.    Recent  studies  have  found  an  alarming  spread  of  familiar  diseases  amid 
sharp decline  in health services.   In education,  the attrition rate at the primary level  is 
exceptionally  high  and  rising.    In  infrastructure,  expenditure  for  maintenance  per 
kilometre has declined by 70 percent in less than a decade (World Bank, 1995: 2). 
In addition, a few studies of specific sectors in PNG provide some useful information 
about  the  types of capability problems encountered  in  these sectors.    In  the health 
sector, Kolehmainen­Aitken  (1992) notes  that  the health service has been severely 
undermined  by  a  lack  of  concerted  efforts  to  decentralise  and  properly  manage 







with  capability  problems.    Bennett  and  Mills’  1998  study  involving  institutional 
capacity  in  organising  and  managing  contracts  for  clinical  and  ancillary  health 
services  across  six  countries  —  India  (Bombay),  Mexico,  PNG,  South  Africa, 
Thailand and Zimbabwe — indicates a range of administrative problems in the Health 
Department in PNG. 




nor  obvious  measures  of  quality  to  use  in  monitoring…there  were  frequently  weak 
incentives  to monitor or use  information.   This predicament  is particularly  clear  in  the 
PNG case study (Bennett and Mills, 1998: 315). 
At  the  provincial  and  district  levels,  similar  capability  problems  are  evident  even 
though  the  Organic  Law  on  Provincial  and  Local  Level  Governments  (OLPLLG) 
passed in 1995 had envisaged an active provincial and district administration at  the 
lower  tier  of  governments.    The  underlying  justification  for  the  OLPLLG  was  to 
devolve  political,  administrative  and  fiscal  responsibilities  to  provincial  and  local 
governments  so  that  they  could  be  more  effective  in  policy  formulation  and 
implementation.    However,  after  several  years  it  was  noted  that  health  care  has 
declined, fewer children now go to school, and infrastructure facilities (roads, bridges, 




on  Public  Accounts  noted  with  shock  and  dismay  that  since  1995,  provincial 
governments  have  failed  to  account  for  K2.7  billion  of  public  funds  (The  National, 
Wednesday,  25  September  2002). 7  There  were  no  audits;  nor  were  financial 
statements furnished to the relevant national authorities.  Provincial heads of the civil 
service  and  their  treasurers  were  unable  to  tell  the  Committee  about  the  causes, 
claiming  that,  “their main problem has been a  lack of  capacity within  the provincial 




National,  Wednesday,  25  September  2002). 8  Deficiencies  of  fiscal  and 
administrative  accountability  continue  to  haunt  departments  and  agencies  at  the 
centre as well, as revealed by the Auditor General in the same review. 
The  general  perception  from  some  of  the  analyses  mentioned  above  appears  to 
support  the  view  that  lack  of  capability  is  a  pervasive  problem  for  the  country. 
Moreover, this view appears to be held at the ministerial level: 
The  quality  of  public  sector  management  in  PNG  has  deteriorated  over  the  past 
decade.    As  strongly  emphasised  by  the Government,  poor  governance  is  the  root 
cause.   The public  sector’s  capacity  for designing and  implementing sound policies 
and to manage its responsibility has been eroded.  A broad consensus has arisen that 
the  situation must  be  reversed  (Prime Minister,  Sir  Mekere Morauta  quoted  in  the 
ADB News Release 192/01, 12 December 2001, p2). 
A more precise account of the capability of the central agencies that are the subject 
of  this study  is contained  in a  recent official  report by  the government.   The  report 
(PSRMU, 2000) published by the Government’s Public Sector Reform Management 
Unit  within  the  Department  of  Prime  Minister  &  National  Executive  Council 
(DPM&NEC)  lists  findings  from  a  number  of  reviews  on  line  departments’ 
performance.  It revealed, inter alia, that there is an ”absence of clear understanding 
of what the key functions, roles and responsibilities of departments are; financial and 
operational  relationships  between  line  agencies  and  central  agencies,  especially 
Treasury &  Finance and Personnel Management  are,  inefficient  and effective;  and 
there  is  little  long  term policy development  and planning”  (PSMRU, 2000: 9).   The 
report (p, 9) noted that, “preliminary reviews into the DPM&NEC, Treasury & Finance 
and  Personnel Management  confirm  that  these  problems  are  widespread”.    Thus, 
one  could  conclude  that  the  three  central  agencies  are  facing  the  same  capability 
problems as line departments. 
Sparse Knowledge of Public Service Operations and Capability 
General  conclusions  from  assessments  such  as  those mentioned above do  not  in 
themselves meet the demands of rigorous scholarly scrutiny — a key requirement for 






without being department­specific.   Some of  the published  literature on politics and 
governance  cited  above  is  illustrative.    Furthermore,  some  aspects  of  PNG 
government  have  been  studied  more  than  others  (e.g.,  elections  and  electoral 
polities,  politics  and  governance,  and  macroeconomic  management);  some  have 







the  reduced  level  of  education  and  health  services  suggests  that  departmental 
capability  is  lacking,  but  the  report  does  not  explain  why  and  how  capability  has 
diminished  and/or  weakened.    In  the  case  of  the  PSRMU,  one  is  told  about  the 
problems  of  capability,  but  the  causes  (and  how  these  causes  have  come  about) 
remain unclear. 
A final deficiency in the literature on PNG governance and public administration is the 
failure  to  prescribe  viable  solutions  for  the  problems  encountered  in  the  public 
service.  Public service functions are diverse and in some cases, distinctive in terms 
of their nature and objectives.  Such differences often require the adoption of specific 
intervention  measures  for  each  policy  domain.    Generalised  policy  intervention 
measures,  though applicable  in some  instances, are often,  therefore, unlikely to be 
adequate.   Thus,  in  order  to prescribe more effective policy  intervention measures 
(policy  solutions),  it  would  be  necessary  to  undertake  studies  in  particular  policy 
domains  that will  assist  the  comprehension of existing problems and  the particular 
circumstances in which such problems have emerged.  In this regard, the PNG public 
service has a long way to go. 
Some of  the problems discussed above can be found  in  the  three central agencies 
analysed  in  the present  study.    In particular,  no  study  is available  that  determines 
their level of capability, although anecdotal evidence does seem to indicate that their 
capability has been weakened in  the  last decade (PSRMU, 2000; Barry and Harris, 
2002). Nor  is  there any published study  that  has examined  the  specific  role of  the 
three  central  agencies  in  policy  advice  in  PNG.    As  a  result  there  is  very  limited
14 
understanding of  the policy advisory  role of  the  three agencies and  their capability. 
Yet the three agencies play a very significant and influential role in advising ministers 









The  thesis  has  four  main  parts  totalling  eleven  chapters.  Part  One  contains  the 
introductory and background material  (Chapters One and Two).   Chapter One  (this 
chapter) briefly defines the scope of the study and provides the rationale upon which 
the  study  is  mounted.    Chapter  Two  offers  an  overview  of  the  structure  and 
operations  of  the  PNG  government  and  public  service  and  aims  to  provide  those 





which policy advice  is organised and delivered.   Chapter Four discusses  the policy 














and Eleven.   Chapter Ten addresses  the  final question of  the  study by discussing 




reinvigorate  policy  advisory  capability.    A  variety  of  lessons  are  considered  for 
transfer  using  different  transfer  techniques.    The  final  chapter,  Chapter  Eleven, 
contains  the  conclusion.   This  chapter briefly  summarises  the  findings of  the  study 
and various policy implications arising from these findings.  A particular emphasis is 
placed  on  the  relationship  between  these  findings  and  the  weak  state  thesis  as 
applied to PNG.  Because of the significance and relevance of developments towards 






As  noted  in  the  preceding  chapter,  this  study  focuses  on  the  provision  of  policy 
advice  within  three  key  central  agencies  in  the  Papua  New  Guinea  (PNG)  public 
service.    In order  to appreciate  the analysis that  follow  in  the subsequent chapters, 
especially Chapters Seven to Eleven,  it  is first necessary to examine in some detail 
the political and administrative context of PNG and the manner in which policy advice 
is  organised  within  PNG’s  machinery  of  government.    This  chapter  discusses  the 
broader  context  in  which  policy  advice  takes  place  in  the  PNG  public  service.    It 
examines  the  socio­economic  and  political  context  of  the  country,  the  system  of 
government  and  the  operations  of  the  public  service.    It  then  focuses  on  how 
policymaking  takes  place,  illuminating  the  way  vertical  and  horizontal  policy 
formulation  is  organised  within  departments,  and  between  departments,  powerful 
bureaucratic committees, ministers and cabinet. 
Historical Context 
PNG  has  five  million  people  with  a  landmass  of  462,  840  square  kilometres  and 
occupies  the  eastern  half  of  the  New  Guinea  mainland  and  a  number  of  islands 
located around the main island of New Guinea (Appendix 1).  In 1973 it gained self­ 
government, allowing for the first time an indigenous Chief Minister and an Assembly 
that  was  virtually  indigenous  in  composition. 9  This  was  subsequently  followed  by 
independence  on  16  September  1975,  terminating  the  UN  Trust  Territory 
responsibility  (formerly League of Nations mandate) administered by Australia from 
1921. 
PNG  has  a  rich  history,  having  been  discovered  by  the  Portuguese  and  Spanish 
explorers  in  the  sixteenth  century  and  then  annexed  by  Germany  (German  New 
Guinea) and Britain (British New Guinea)  in  the  late 1800s.   Germany annexed the 
northern half of New Guinea (German New Guinea) with several outer Islands (New 
Ireland,  New  Britain,  and  Bougainville),  while  Britain  annexed  the  southern  half 
(Papua) (it later relinquished control to Australia in 1906).   After the outbreak of war 











inhabitants  to  fight  alongside  the  Australians  and  Americans.    The  Territory  was 
subsequently  entrusted  to  Australia  by  the United Nations  to administer  under  the 
Papua and New Guinea Act, 1949, until political independence in 1975. 10 
The  physical  geography  of  PNG  is  diverse  with  mountainous  terrain,  fast­flowing 
rivers,  swamps,  valleys,  dense  tropical  jungle,  and  savannah  grassland.    Equally 
there  is  a  large  diversity  in  ethnic  and  tribal  groupings,  although  all  belong  to  the 
Negroid race called Melanesians.   Perhaps this diversity  is nowhere more reflected 
than  in  the  diversity  of  the  languages  that  are  currently  spoken.    Apart  from  the 
common  lingua  franca of Motu and PNG Pidgin,  there are 867  living  languages  in 
use, one third of the world’s languages (Dorney, 1998). 
PNG  is  endowed with much natural wealth not  found  in  the  other  countries  in  the 
Pacific (see World Bank, 1998; 2000a).  However, since the mid­1980s poverty and 
wealth disparity has increased, social and economic development has declined, and 
law  and  order  problems  have  been  on  the  rise  (Levantis,  2000;  Bank  of  Hawaii, 
2001).    Law  and  order,  in  particular,  has  posed  a  formidable  challenge  to 
policymakers  in  the country;  it has  impacted negatively on the growth of  the private 
sector and stifled the inflow of new investments; its roots are complex, and the state’s 
capacity  to  maintain  effective  policing  has  been  weakened  (Clifford  et  al,  1984; 
AusAID, 1999; World Bank, 2000; Dinnen, 2001). 
PNG  is  ranked  as  a  middle­income  country,  yet  according  to  the  UN  Human 
Development  Index  (HDI)  its  social  indicators  are  closer  to  those  of  low­­income 
countries (see Table 2.1). 
10 A brief and/or concise political history of the Territory of Papua and New Guinea and Papua 
New  Guinea  can  be  solicited  from  Griffin  et  al.,  (1979),  Papua  New  Guinea:  A  Political 





Gross national  Human  Life expectancy  Child mortality 
product per  development  rate** 
person  index ranking* 
(1997)  (1999)  (1997)  (1997) 
__________________________________________________________________________________ 
US$  years  no. 
Papua New Guinea  930  129  58  112 
Vanuatu  1340  116  65  50 
Solomon Islands  870  118  70  28 
Fiji  2460  61  73  24 
Indonesia  1110  105  65  68 












1995  1996  1997  1998  1999  2000  2001  2002 
___________________________________________________________________________________ 




Fiscal  indicators  demonstrate  that  there  has  been  an  expansion  in  government 
revenue and grants from donors, from K998 million  in 1990 to K3, 219.4 million 11  in 
2002  (Bank  of  PNG  various  sources;  Finance  and  Treasury,  2002 Supplementary 
Budget).   But  successive governments have adopted an expansionary  fiscal policy 
since the early 1990s (Mawuli, 2001; Curtin, 2000a) to a point where the country has 








continues  to  haunt  the  government  and  the public  sector  even after  a measure of 
general  economic  stability  was  restored  in  2000.    Among  the  many  contributing 
factors  have  been  ill­advised  budget  decisions  made  by  politicians  and  a  lack  of 
expenditure  control  resulting  in budget deficits  that have  reached an unsustainable 
level 12 .  Public debt has risen, from K1,1470 million in 1990 to K5,148 million in 2000 
(Bank  of  Hawaii,  2002).    This  level  of  debt  comprises  overwhelmingly  borrowings 
from  external  creditors  (Governments of Australia  and Japan, World  Bank  and  the 
ADB), which according to the Department of Finance and Treasury (DF&T), account 
for  97.7  percent  of  total  debt  (DF&T,  2002  Supplementary  Budget,  Volume  1). 
Despite a slow revival of the economy (2001­2002), the immediate future is bleak at 
the  time  of  writing  this  thesis.  It  has  been  estimated  that  output  in  key  sectors 
(manufacturing, construction, wholesale and retail, and mining) would shrink in 2003 
and 2004 (DF&T, 2002: 3).  In particular, it has been estimated that there would be a 






12  For  example,  the  free  education  policy,  which  has  seen  the  funding  of  all  school  fees  by  the 
government for several years (albeit now seen largely as a political gimmick), the Electoral Development 




14  See  Goldering  (1978)  for  an  in­depth  examination  of  the  constitutional  powers  of  the  legislature, 
executive branch and the judiciary in PNG. 
15 The term “Westminster model” is in common currency in PNG and is used throughout this 
study.  It denotes  the origins of PNG’s constitutional arrangements and, by emphasising  the 
election of ministers from the legislature, differentiates these arrangements from, for example, 
a  presidential  system.  It  correctly  suggests  that,  in  respect  of  the  executive  government, 
power is concentrated in the cabinet and also that the public service system of PNG is within 
the category of countries which can  loosely be described as “Westminster/Whitehall”. But in 









office  (see  Dorney,  1990).    The  formal  structure  and  institutions  of  government, 
including the organisation and operations of the public service, are an adaptation of 
the  Whitehall  model,  a  reflection  of  the  influence  of  the  previous  administering 
authority, Australia. 
Parliament  is a  single  chamber  comprising 109 members elected  through  the First 
Past the Post system and is the supreme law­making body.  Governments remain in 
office  so  long as  they  command a majority  in parliament  on matters of  confidence 
(including  the  annual  budget). 16  At  present  (2003)  there  are  more  than  seven 
political parties represented in parliament; four of  these usually support  the present 
government  of  Michael  Somare.    In  addition  to  its  legislative  role,  the  parliament 
exercises  scrutiny  of  the  executive  government,  which  in  accordance  with  the 
Westminster  convention,  is  held  responsible  for  the  activities  of  government.    All 
statutes  including the key budgetary  instrument, the annual Appropriation Bill, need 
the approval of a majority  of  the  votes  in  the parliament.   As  in other Westminster 
systems, parliament uses a system of parliamentary committees to which have been 
delegated  powers  to  examine  virtually  all matters  that  fall  under  the  jurisdiction  of 
parliament, to take appropriate action, and to report to parliament. 
Separate  from  parliament  are  the  two other  branches  of  government,  the  judiciary 
and  the  executive  (“the  Government”),  whose  functions  are  sanctioned  by  the 
constitution.  Parliament  and  the  judiciary  (through  judicial  review  of  executive 
actions)  exercise  ‘checks  and  balances’ on  the executive.   Since  independence  in 
1975  the  judiciary  has  maintained  complete  independence  from  the  executive, 
administering  the courts and enforcing the  laws  in an  impartial manner.   Significant 




17  The  Leadership  Code  stipulates  the  duties  and  responsibilities  of  leaders  (provincial  and  national 





departments  and  other  public  agencies.    The  National  Executive  Council  (NEC), 
comprising  ministers  from  the  governing  coalition,  dominates  the  policymaking 
process within the government and also the business of parliament most of the time. 




including  that  of prime ministerial  government,  cabinet  government,  and ministerial 
government  have  emerged  in  describing  and  assessing  the  operations  of  cabinet, 
especially  in  decision­making  (Jones,  1975;  Minogue  and  Biddiss,  1983;  Rhodes, 
1995).  There is no general pattern across countries (James, 1992).  The operations 
of  the NEC demonstrate a  strong  resemblance  to  those of  the  cabinet model:  key 
policy  decisions  are  usually  discussed  and  taken  in  a  collegial  manner  within  the 
confines of the cabinet (see Rhodes, 1995), as opposed to being taken, by contrast, 
by  the  prime  minister  alone  (prime  ministerial  government)  or  individual  ministers 
(ministerial  governments).    Generally,  the  Westminster  convention  of  collective 
responsibility of cabinet is respected and underpins the operations of the NEC. 
At  the core of government, the NEC is very powerful and has always carried with  it 
the government as a whole  in key matters of policy.   This power  is underpinned by 
the  fact  that governments  in PNG, although coalitions, have always  commanded a 
parliamentary majority since the general elections of 1977.  Backed by that majority 
key  policy  measures  such  as  the  Appropriation  Bill  and  statutes  proposed  by  the 
government have in most cases been enacted by parliament with relative ease. 
The  NEC  comprises  the  prime  minister  and  other  ministers  with  a  membership 
ranging between 25 and 30.  At present (2003) there are 28 members, each drawn 
from four parties in the coalition government. 18  The deputy prime minister is usually 






on advice from  the Prime Minister appoints ministers and  terminates  their period  in 




None has  survived a  full  term  (Reilly,  1997; Chin,  2001) because of  the  shifting of 
allegiances of political parties between elections.  The problems caused by shifts  in 
party  allegiances  and  the  movement  of  independent  members  from  one  party  to 
another has become so serious that parliament recently passed another organic law 
on  the  Integrity of Political Parties  aimed at  stabilising governments and  restricting 
unnecessary party hopping (see The Organic Law on the Integrity of Political Parties 
and  Candidates  2001;  Reilly,  2002).    The  effectiveness  of  this  law  remains  to  be 




provincial  governments  below  the  national  government  and  local  governments  in 
districts.  There are currently 20 provinces and 284 local councils (Edmiston, 2001). 
Each provincial government has a legislature (with members elected by First Past the 
Post  voting) 19  a  core  executive  (Provincial  Executive  Council)  and  a  provincial 
administration  headed  by  the  provincial  administrator.    The  provincial  legislature 
enacts  provincial  laws;  the  political  executive  is  responsible  for  policymaking  and 
day­to­day operations of  the government machine; and the provincial administration 
administers  a  range  of  public  services  within  the  province.  Local  bodies  are  also 
elected every five years. 
Under  the  present  system  of  decentralised  government,  the  centre  or  national 
government retains considerable power and delegates or devolves responsibilities to 
governments and  institutions at  the  lower  levels.   This  is done  through a variety of 




be  only  amended  or  repealed  by  a  two­thirds  absolute  majority  in  the  national 
legislature. 20 
Provincial  governments  exercise  their  power  through provincial  lawmaking  in  those 
areas  that  have  been  designated  primarily  provincial  functions  in  the Organic  Law 
(OLPLLG)  and  by  formulating  and  executing  policy  in  relation  to  these  matters. 
Public services designated under  the primarily provincial functions are delivered by 
the  provincial  governments’  bureaucratic  machinery,  the  provincial  administration. 
Those  that  fall  under  national  functions  are  delivered  by  the  national  government, 
although  provincial  and  national  governments  often  act  in  concert  deciding  which 
level of government should be responsible for particular activities where boundaries 
are  unclear.  In  terms  of  lawmaking,  although  provincial  legislatures  can  make 
provincial laws, national legislation takes precedence over any regulation imposed by 
provincial  authorities  in  areas  where  a  national  statute  already  exists  or  in  areas 
where there are no provincial laws. 
Despite  devolving  greater  responsibility  and  powers  to  provincial  and  local  level 
governments, considerable power is still maintained at the centre.  First, all members 
of  the  national  parliament  representing  each  electorate  in  a  province  are  also 
members of  the provincial  legislature.    In addition, a national member of parliament 
heads  the  Joint Provincial Planning and Budget Priorities Committee,  the  powerful 
committee  responsible  for  determining  provincial  expenditure,  and  the  provincial 
member  is the Governor of  the province.   Thus, although by design the OLPLLG is 
supposed to devolve power to provinces and districts, significant policymaking power 





on  staffing  matters  and  terms  and  conditions  of  public  service  employment, 
20  Papua New Guinea has a  long history of decentralised government.   The Trust Territory 
prior  to 1975 was effectively governed through District Commissioners  in districts.   The first 
Organic Law — Organic Law on Provincial Government 1977 — was enacted by Parliament 
in 1976.    It was  later  repealed and replaced with  the Organic Law on Provincial and Local­ 
Level Governments  in 1995 on  the grounds  that  the  1976 Organic Law did not provide  for 




and  provincial  departments  are  matters  that  come  under  the  control  of  the 
Department  of  Personnel  Management  (DPM)  —  see  Chapter  Eight.    Likewise, 
significant  controls  on  budgetary  matters  pertaining  to  the  allocation  of  public 
expenditure,  financial  review  and  reporting  and  financial  accountability  are 
maintained by the Department of Finance and Treasury (DF&T) — see Chapter Six. 
Thirdly,  and  most  importantly,  the  national  government  commands  a  majority  in 
parliament  and  therefore  can  ensure  the passage  of  legislation  that  fundamentally 
affects the operation of the lower tiers of government.  Finally, although the OLPLLG 
provides  for  additional  sources  of  revenue  to  provinces  and  local  government 







directly  or  indirectly  by  the  government.    It  comprises  central  government 
departments under direct ministerial control, provincial departments under the control 
of  provincial  government,  and  independent  commissions,  boards,  and  statutory 
authorities. 
























































Although  the government  funds  the statutory authorities, some may also  raise  their 
own revenue as part of the government’s corporatisation and commercialisation effort 
(see  Millett,  1993).  Such  revenues  have,  however,  been  small  and  as  a  result 
government continues to bear the large bulk of statutory bodies’ operating costs. 
Varying  figures  have  been  given  as  to  the  total  number  of  personnel  employed  in 
central departments and agencies, and provincial administration (excluding statutory 
authorities).   One source  (Lasaro,  1998)  suggests  that  there are 65,000 personnel 
working  in  the public service.   Another  indicates that  there are 60,000 employed  in
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central  and provincial  governments  (Hughes,  2003).   However,  according  to Curtin 
(2000:8), this figure is “bloated” as it includes 25,000 teachers and several thousands 
of  police and army personnel.   Curtin  (2000:8) estimates  that  there around 31,000 
public  servants  employed  by  national  departments  and  provincial  administrations. 
This  number  is  indicative,  as  the  government  payroll  has  in  recent  years  been 
inaccurate,  thus posing problems  for  the Department  of Personnel Management  in 
establishing accurately who is employed. 


















As  in  central  government,  line  departments  and  agencies  within  provinces  are 
established on the basis of key functional responsibilities, such as health, education, 
primary industry and so forth, and are responsible for undertaking a variety of tasks 
in  those  functional  domains.    As  mentioned  earlier,  the  OLPLLG  delineates 







in  the health  sector,  the  national Department  of Health  discharges  those  functions 
categorised  as  “national  functions”,  while  the  provincial  administration  administers 
those that are designated as “provincial functions”.   The separation of responsibility 
covers both policy formulation and delivery  (implementation).   However, apart  from 
certain delivery  functions national departments are  responsible  for most aspects of 
long­range strategic planning (for instance in developing national plans for health or 
education).  The provincial departments work within this national planning framework. 
There  are,  however,  fundamental  differences  in  the  reporting  and  accountability 
relationships, and the management, of central and provincial departments.  Whereas 
central government departments and agencies come under direct ministerial control, 
such  control  in  provincial  administration  is weak  as  there  is no  specific minister  in 
charge of  the provincial department (or more specifically “provincial division”) at  the 
provincial  level.    Secondly,  the  provincial  administrator  (who  is  the  head  of  the 
provincial administration) is responsible and accountable to the Governor (who is the 
provincial  member  of  parliament)  and  the  Provincial  Executive  Council  (provincial 
cabinet).    Thus,  the  departmental  head within  central  government  has  little  control 
over the provincial administrator. 
There  is  also  a  difference  between  central  and  provincial  methods  of  appointing 
departmental  heads.    This  has  important  implications  for  accountability.    In  the 
central government, all departmental heads are appointed and terminated by cabinet. 
The  links of  accountability  between  the  departmental head and his or  her minister 
and  cabinet  are  therefore  straightforward.    Departmental  heads  report  to  their 
ministers who in turn report  to cabinet.   Thus,  in circumstances of non­performance 




appointments  and  terminations are made on  the  recommendation of  the Provincial 
Executive Council (PEC).  Although provincial administrators are directly responsible 
to  the  PEC  and  their  respective  governors,  these  authorities  have  little  power  to 




However,  there are  similarities.   Public  servants serving either  central  or  provincial 
government are appointed under the Public Service Management Act and their terms 
and conditions of service are determined in accordance with the Act.  Furthermore, 
the  operations  of  provincial  administrations  are  subject  to  the  same  financial 
management regulations as national departments.  Thus, the disbursement of public 




subject  to  ministerial  control.    These  departments  are  responsible  for  specific 
portfolios  and  perform  a  range  of  tasks.    As  in many  other Westminster  systems, 
departments are responsible for providing a range of policy advice to the minister and 
cabinet on matters that fall within the department’s immediate portfolio and most also 
deliver  services.    Departments  are  also  required  to  respond  to  the  wishes  of  the 
minister on any matter that may not necessarily fall within a department’s immediate 
portfolio  but  on  which  the  minister  or  cabinet  may  require  advice.    Broadly, 
departments  and  agencies  within  central  government  can  be  demarcated  into  two 
classifications: ordinary line departments and agencies and central agencies. 
At  present  there  are  thirty­one  line  departments  and  agencies  and  five  central 
agencies.    The  central  agencies  include  the  three  key  departments  studied  in  this 
thesis  together  with  the  departments  of  Attorney  General  and  Provincial  &  Local 
Government Affairs. These last  two departments have specific functions: the former 
is  responsible  for all  legal matters pertaining  to  the operations of  government, and 
the  latter  monitors  and  coordinates  the  affairs  of  the  lower  tiers  of  government. 
Generally  their  focus  is  specific,  confined  to  their  immediate  portfolios,  rather  than 
managing crosscutting policy issues and maintaining policy coordination. 
By  comparison,  the  responsibilities  of  the  Departments  of  Prime  Minister  and 
National  Executive  Council  (DPM&NEC),  Finance  and  Treasury  (DF&T),  and 
Personnel Management (DPM) transcend other central government departments and 
agencies,  provincial  departments  and  statutory  authorities.  This  status  is 
underpinned  by  their  extensive  powers  allowing  them  to  exercise  a  range  of 




staff  appointments  up  to  and  including  deputy  departmental  secretaries  (see 
Nicholson, 1994).  It is also responsible for a wide range of machinery of government 
issues,  including  reorganising  departments  and  strengthening  departmental 
performance. (Chapter Eight is a detailed examination of the role and performance of 
DPM.)  In the case of DF&T — see Chapter Six — it controls budget allocations to all 
departments  and  provincial  governments  (including  provincial  administrations). 
DF&T  also  has  offices  in  provinces  and  districts  (called  provincial  and  district 
treasuries) that carry out  treasury functions  in these locations.  Under the OLPLLG, 
provincial and district treasurers are required to be independent, reporting only to the 




combining  both  policy  formulation  and  delivery.    Furthermore,  all  the  departments 
and agencies of the central government come under direct ministerial control and are 
managed  by a  departmental  secretary who  reports  to  a  relevant  portfolio minister. 
Under the constitution, the minister must be a politician (Member of Parliament) and 
a member of  the NEC and  represents  his or  her department within  cabinet  and  in 
parliament. 
As  mentioned  earlier,  the  operations  and  management  of  departments  are 
determined  largely  by  the  Public  Service  Management  Act  1995  (PSMA)  and  the 
Public Finance Management Act 1995  (PFMA).   Under  the PSMA, a departmental 
head is responsible for inter alia “the general working and efficient conduct of his or 
her  Department”  and  is  required  to  report  to  the  Departmental  Head  of  the 
Department of Personnel Management on the effective operation of his department 
(s24).    Section  5  of  the  PFMA  confers  on  the  departmental  head  extensive 
responsibility for the financial management of the department.  This includes proper 
record  keeping  of  all  accounts,  proper  authorisation  of  expenditure,  efficient  and 
effective  utilisation  of  financial  resources  and  the  responsibility  to  provide  the 
necessary  financial  record  stipulating  the  use  of  funds  in  the  manner  and  format 
21 The powers of the three agencies are derived from several overarching statutes including 
the  Public  Service Management  Act  1995,  Public  Finance Management  Act  1995  and  the 
Prime Minister Act 2002.
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specified  in  the  Act  and  relevant  financial  instructions.    The  Act  (s25  (a­m))  also 
requires  the departmental head  to take  responsibility  (and be held accountable) for 
the use of all public funds in his or her department. 
As  with  other  countries  in  the  Westminster  model,  departments  are  impacted  by 
many conventions and traditions.  These include, but are not limited to, the principle 
of ministerial  responsibility, a  career  service  that  has  largely  remained unchanged, 
although  this  is slowly being modified by short­term contract employment;  the non­ 






Westminster  democracies  (see  Dorney,  1990;  Denoon,  2002;  Reilly,  2002).    This 
observation is debatable, at least by reference to other developing countries.  Most of 
the Westminster principles have remained throughout the 27 years of independence, 
although  there  have  been  variations  in  practice  in  different  times,  giving  rise  to 
questions  about  the  viability  of  parliamentary  democracy  in  PNG.    Equally,  such 
Westminster  characteristics  as ministerial  responsibility  and  career  service  tend  to 
have evolved in different ways in other jurisdictions. 
Resource Allocation 
All  departments  including  central  agencies  have  an  annual  budgetary  allocation 
appropriated  by  parliament.    The  budget  process  is  complex  but  briefly  involves 
departments  submitting  their  budget  estimates  to  the  Department  of  Finance  and 
Treasury  (DF&T).   Departments  then negotiate with DF&T on estimates, within  the 
guidelines set by NEC and the policy framework of government.  Estimates are then 
sent  for  cabinet’s  deliberation.    Once  cabinet  approves  the  budget  estimates,  the 
Appropriation  Bill  is  formulated  and  sent  to  parliament  for  debate  and  approval. 
Allocations in the budget are input­based and built around key functions for which a 
department is responsible.  A typical budget structure would include the identification 






current  transfers.  Most  functions  usually  have  a  mixture  of  expenditure  items 
predominantly in the first three groups. 
Table 2.4 shows the summary of expenditure  items characteristic of a department’s 






Expenditure Items  1999  2000  2001 
CURRENT EXPENDITURE  18,686.7  19,179.1  24,198.5 







114 Leave Fares  115.6  162.8  189.4 
116 Contract Officers Education Benefits  10.0 
Goods and Other Services  6,785.1  7,595.2  11.036.2 
121 Travel and Subsistence Expenses  634.9  1,050.0  2,737.4 
122 Utilities  908.1  533.6  944 .4 
123 Office Materials and Supplies  140.0  214 .5  397.5 
124 Operational Materials and Supplies  316.4  383.0  3 8 8.4 
125 Transport and Fuel  353.6  436.0  974.8 
126 Administrative Consultancy Fees  302.6  420.0  1,406.5 
127 Rental of Property  67.4  63.0  148.4 
128 Routine Maintenance Expenses  458.4  400.1  1,134.8 
135 Other Operational Expenses  3,603.6  3.745.0  2,604.8 
136 Training  350.0  299.2 
Current Transfers  351.2  635.4  600.0 
141 Retirement Benefits, Pensions, 












TOTAL  19,519.9  19,179.1  26,311.2 
Source: Department of Finance & Treasury 2001 Budget, Volume 2 Part 1.
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The  financial  management  of  departments,  however,  suffers  from  a  number  of 
problems.    One  is  that  the  focus  of  the  budget  does  not  encourage  long­term 
budgetary  planning.    Because  the  budgets  are  annually  based,  departments  are 
required  to plan  for  those  functions  that  can be accomplished  in a  year.   This has 
inhibited many departments  from making  important  long­term decisions on policies 
that extend over a number of years. 
Development, and in some instances implementation, of strategic policy tends to be 
problematic  given  the  short­tem  focus  of  financial  management.    For  example,  in 
situations  where  long­term  plans,  for  instance  in  health  or  education,  have  been 
developed, there are difficulties in implementation partly because these plans do not 
have  the  necessary  financial  support  that  would  sustain  implementation  stretching 
over a number of years.  Secondly, procedural compliance underpins virtually every 
aspect  of  financial  management  with  little  managerial  freedom  to  utilise  financial 
allocations  in ways  that can get  the best possible outcome for a department.   This 
has  encouraged  the  uneconomical  use  of  financial  resources  by  departments 
because managers are forced to stick to routines and practices that add no value to 
the mission of the department.  Moreover, the practice of giving back unspent funds 
to  the  Consolidated  Revenue  Fund  (CRF)  at  the  end  of  the  fiscal  year  does  not 
encourage departments to be cost­effective.    Instead there  is often a rush to spend 
the total allocation before the end of the financial year for fear that otherwise it will go 
back to the CRF. 
Wider  discrepancies  can  also  be  seen  in  the  financial  management  of  the  public 
service.   For example,  there has been an uneven distribution of spending between 




distribution  favouring  the  national  government  and  national  departments  tends  to 





1999  2000  2001  2002  2003 
_____________________________________________________________________________________________ 
National Departments  957.3  1,167.8  1,242.3  1,343.7  1,160.8 
(Percentage)  (63)  (66.4)  (68)  (70.8)  (68) 
Provincial Departments  556.9  591.1  588.6  555.5  545.5 
(Percentage)  (37)  (33.6)  (32)  (29.2)  (32) 




to  salaries  and  wages.    In  provincial  departments,  more  than  three  quarters  of 
allocations  are  for  salaries  and  wages.    The  supplementary  budget  for  2002,  for 
example allocates K584.7 million (43.5 percent) for salaries and wages out of a total 
allocation of K1,  160.8 million  for  national departments;  for  provincial governments 
K456.7  million  was  allocated  to  salaries  and  wages  (82.2  percent)  out  of  a  total 
allocation  of  K545.5  million  (Finance  and  Treasury,  2002  Supplementary  Budget 
Volume 1).  Table 2.6 gives a selected summary of allocation to salaries and wages 






2001  2002  2003  2001  2002  2003 
_____________________________________________________________________________________________ 
Total Allocated  1,242.3  1,343.7  1,160.8  588.6  555.5  545.5 
Salary Component  539.5  584.7  574.7  419.8  456.7  447.3 
Percentage of Total  43.4%  43.5%  49.5%  71.3%  82.2%  82% 
Balance Remaining  702.8  759.0  586.1  168.8  98.8  98.2 
Percentage of Total  56.6%  56.5%  51.5%  29.7%  18.8%  18 
_____________________________________________________________________________________________ 
*Allocations  to Offices  of  Parliament  and  the Governor­General  are  also  included  as  they  are  included  under  the 
category of “Salaries & Wages for National Departments” in the 2002 Supplementary Budget. 
Source: Computed from Finance & Treasury, 2002 Supplementary Budget Volume 1. 
For  national  departments,  the  cost  spent  on  or  allocated  for  operations  and 
investment  per  department  would  average  around  K18.48  million  (2001),  K19.97 






Effective  spending  by  departments  depends  on  how  they  (departments)  set  their 
priorities and allocate their financial resources accordingly.  Departments may have a 
long­term vision for improving capability and correspondingly invest in assets that will 
enhance  productivity. Management  foresight  plays  a  big  role  in  this.    Departments 
that are competently  run and whose management  recognises  the need  to  invest  in 
areas that matter are more likely to invest accordingly. 
According  to  the  Public  Sector  Reform Management  Unit  (PSRMU),  in  two  recent 
reviews carried out by the PNG government on departmental operations it was found 
out  that  “there  is  little  or  no  prioritisation  of  policy  and  functional  needs  prior  to 
preparation  of  budget  estimates”,  and  there  is  “little  long  term  policy  development 
and planning within departments” (PSRMU, 2000: 9).  Also, a major concern now is 
the frequent misuse of public funds either through misappropriation or from outright 
theft  and  fraud  within  departments  (see  Ombudsman  Commission  Reports,  1996, 
1999; 2000 2000a). 
Organisation of Policy Work within Departments 
Usually  departments  are  organised  by divisions, with  each division  responsible  for 
particular  aspects  of  a  department’s  portfolio.    The  most  favoured  type  of 
arrangement has been to demarcate departments into two major areas consisting of 
operational matters  on  the  one  hand,  and  policy matters  on  the  other,  headed  by 
respective  Deputy  Secretaries  (DS).    The  operations  division  deals  with  internal 
matters  of  administration  (for  example,  staffing,  accounting,  information  technology 
and  support  services),  while  the  policy  division  deals  with  the  formulation, 

























Divisions are made up of various branches  that are  likely  to have a different policy 






10­15 staff.   Some departments may have fewer staff numbers  in  their policy units, 
averaging about 10 or less in a policy unit. 
The  responsibilities  placed  upon  departments  and  especially  their  policy  units  are 
very  wide  ranging.    Policy  units,  for  example,  are  responsible  for  analysing  policy 
issues,  liaising with clients — such as ministers and cabinet, central agencies, key 
officials’ committees such as the Central Agencies Coordination Committee (CACC) 
and  other  stakeholders  outside  government  —  assessing  policy  propositions, 
formulating proposals,  clarifying matters  relating  to  the  areas  that  come  under  the 
department’s jurisdiction and then providing the necessary policy advice.  Because of 
the combination of policy formulation and delivery in many departments, many policy 
units  find  themselves  in  situations  where  they  are  responsible  for  at  least  some 
aspects  of  implementation.    Thus,  they  would  be  involved  in  additional 
responsibilities  for  monitoring  and  continuous  refinement  of  policy  using  various
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intervention  measures  including  policy  coordination,  evaluation,  and  reporting  of 
ongoing progress and final outcomes. 
Vertical and Horizontal Arrangement of Policy work 
Organisational  structures are  important  in  shaping policy  formulation and  the  tasks 








Szablowski,  1979).    Such  a  structure  is  reflected  in  line  staff  rationally  organising 
policy work and then reporting and accounting for their actions to those further up the 
hierarchical  structure.    In  Weber’s  terms,  work  is  a  function  of  the  superior­ 
subordinate  relations  (Perrow,  1986):  superiors  assign  the  tasks  and  subordinates 
execute the tasks following specified designated rules and process. 
A more accurate depiction of what departments do in PNG is captured in the analysis 
of  policy work  carried out within  a  framework of vertical  and horizontal dimensions 
(Pusey,  1991;  Colebatch,  1998; Matheson,  2000).    Matheson  (2000:  44)  calls  this 
pattern “policy formulation on the vertical and horizontal axes”.  Colebatch (1998: 87­ 
89)  says  that  the  vertical and horizontal  styles of policy  involve a number of usual 
“processes”  or  patterns.    For  policy  related work  that  runs  vertically  there  are  two 
basic  patterns:  (1)  a  downward  flow  of  work  delegated  from  superiors  to 







This  appears  to  be  the  case  with  departments  in  PNG.    Policy  officials  within 






the Deputy Secretary  (DS) and  the Departmental Secretary.   Matheson’s  (2000:46) 








makes  reference  to  two quite distinct  tasks of  policy  formulation  and  authorisation. 
Formulation entails processing and analysing policy work, which ultimately results in 
the proposition of relevant policy options, whereas authorisation denotes approval or 
legitimisation  of  the  work  done  by  bureaucratic  superiors.    Matheson  (2000) 
observes,  for  example,  that  policy  formulation  within  the Australian Public  Service 
(APS)  takes  place  at  the Senior  Officer  and  the  AS  levels,  whereas  authorisation 
begins at the FAS levels and above (ibid: 46). 
Bureaucratic approval is necessary for a number of reasons.  First, superiors, given 
their  relatively  long years of service and  their progression  through  the bureaucratic 
ranks, would normally have an overarching and in­depth knowledge of issues which 
relate to the  immediate concerns of  their policy unit or department as well as those 
issues  that  are  generic,  having  broader  implications  for  the  wider  operations  of 
government.   According  to Matheson  (2000:46),  “this enables  them  to assess  fully 
the  technical  advice  offered  by  subordinates  by  examining  its  wider  technical  and 
economic  ramifications”.    Second,  they  understand  better  the  wishes  of  political 
masters  and  can  organise  and  synthesise  policy  work  taking  into  account  what 







The  organisation  of  policy  formulation  and  authorisation  in  PNG  varies.   Within  a 
department  line  staff  within  policy  units  do most  formulation  work,  but  at  different 
points  in  time both superiors and subordinates can also be  involved  in formulation. 
For example,  it  is not uncommon  to  find  line  staff within a policy unit working with 
their AS or FAS in formulating a policy proposal.   In other  instances, an AS or FAS 
may  frame  the  skeleton  of  a  proposal  and  allow  line  staff  to  undertake  relevant 
research  to  complete  the  proposal.    Authorisation  is  a  different  matter  in  that 
bureaucratic  superiors  do  the  authorisation  work.    Authorisation  for  operational 
policies  (or  advice  for  that matter)  usually  begins at  the  senior  staff  and AS  levels 
without necessarily involving the FAS, although the general rule is to make the FAS 
aware of  the developments  in  the policy work.   Authorisation often depends on  the 
nature  of  the  policy  worked  on.    Bigger  policies  which  are  politically  important  or 
which if adopted will have a significant impact on the entire government machine or 
the  strategic  intent  of  government  often  need  approval  at  the  higher  end  of  the 
bureaucratic hierarchy (FAS, DS and Secretary levels). 
Generally,  operational  policies  are  likely  to  be  authorised  at  the  lower  levels  of 
authority, for instance at the AS level, whereas substantive and strategic policies are 
expected  to be authorised at  the FAS, DS and secretary  level. 22  Most  operational 
policies deal with what Simon (1996) calls programme decisions.  Such decisions are 
routine and have often been dealt with before, hence lower­level superiors are more 





The  above  pattern  of  policy work  is  also evident  in  the  “vertical  relationships”  line 
departments have with  the central agencies which are  the focus of  this study.   For 
example, policy work emanating from a line department may be directed upward to a 
central agency for scrutiny or approval — a practice which is fairly common in other 
22  A  definition  of  the  nature  of  the  different  policies  is  discussed  fully  in  the  next  chapter 
(Chapter Three).
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Westminster  jurisdictions  given  the  executive  roles  played  by  central  agencies 
(Brown  and  Steel,  1978;  Bakvis,  1997;  Weller  et  al.,  1997).    The  policy  unit  or 
perhaps  the branch of  a  central  agency may  look at  the work, assess  it,  and  then 
give  it  back  to  the  parent  department  for  refinement.    The  process,  as  noted  by 
Matheson above, continues until the parent or sponsoring department gets the policy 
work  right.   Formulating  the budget serves as an example.    In each annual budget 
round, departments submit their estimates to DF&T.  Preliminary work begins at the 
unit and branch levels of the line department.  Once the department’s estimates are 
formulated  and  agreed  to,  the  department’s  finance  branch  is  responsible  for 
negotiating  and  liaising  with  DF&T  for  their  approval.    If  the  estimates  are 
unsatisfactory  to  DF&T,  they  have  to  be  brought  back  to  the  line  department  for 
reconsideration  and  reformulation.  The  estimates  are  resubmitted  to  DF&T  for 
consideration after they are finalised by the line department.  In practice, the process 
of negotiation and  refinement  is  an  interactive one until  agreement  is  reached with 
DF&T. 





—  a  feature  of  vertical  relationships —  but  rather  as  equals.    Such  relationships 
involve  negotiation,  cooperation  and  continuing  interaction  among  different  actors. 
Actors see themselves as working towards a common goal or purpose and strive to 
achieve that by working across unit or departmental boundaries through cooperation. 
For  central  agencies,  there  are  specific  reasons  why  the  horizontal  formulation  of 
policy is salient.  Central agencies are the locus of much horizontal policy work.  This 
is evident  in  the  regular  consultations departments  and agencies have with  central 
agencies on a variety of policy matters.  The relationship is one of cooperative action, 
engaged  primarily  to  solicit  the  response  and  support  of  central  agencies  or  in 
filtering  and  coordinating  policy.    In  policy  filtration,  central  agencies  offer  much 
needed advice  in shaping and forming policies originating from departments.  Also, 
given the strategic positioning and the degree of trust they have developed with the 
political executive,  their  input  to departmental policy work ensures bureaucratic and 
political authorisation at  later stages.    In policy coordination, central agencies often 
play a  lead  role  in  bringing  together  the  inputs  of many departments,  harmonising
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them and  formulating policy  responses  to  crosscutting  issues.   Asset  specificity  as 
defined by particular  skills and expertise  is another  reason why departments  often 
work  across  departmental  lines  with  central  agencies.    Comparatively,  many 





Over  the  last  three  years  the  Central  Agencies  Coordination  Committee  (CACC), 
established by the Prime Minister Act 2002, has become a dominant force  in policy 
formulation  within  the  PNG  government  machine. 23  The  committee  comprises 
secretaries  of  all  central  agencies  including  the Chief  Secretary  and Secretary  for 
DPM&NEC,  and  the Secretaries  for DF&T, DPM,  Attorney General  &  Justice,  and 
Provincial  and  Local­Level  Government  Affairs.    The  Chief  Secretary  is  the 
chairperson.    In  his  absence,  the  Secretary  for DF&T  assumes  the  chairmanship. 
The committee was set up to strategise and formulate policy, coordinate government 
action  within  line  departments  and  central  agencies  especially  on  strategic  and 




that  “financial  and  operational  relationships  between  line  agencies  and  central 
agencies,  especially  Treasury  and  Finance  and  Personnel  Management  are 
inefficient and ineffective” (PSRMU, 2000: 9).  The CACC was therefore established 
as the vehicle to coordinate policy and to enhance relationships across government 
departments.    CACC  was  also  established  to  address  a  range  of  operational 
problems  of  line  departments  and  agencies, which  according  to  the PSRMU  (ibid) 
received  little  attention  from  central  agencies  and  therefore  had  “deepened 
administrative  problems  within  departments”  (ibid).    The  primary  cause  of  these 
operational problems was attributed to a lack of monitoring and the subsequent relay 
of  critical  information, which would  trigger  the  relevant  central agencies  to act  in a 
timely fashion. 
23  The  NEC  decided  to  establish  the  CACC  in  early  2000  (NEC  Decision  No:  10/2000) 




The Committee  carries out  its work both vertically  as well as horizontally,  although 













cabinet  on  virtually  all  matters  of  substantive  and  strategic  policy.    Although  the 
committee  has  a  small  secretariat  that  assists with  various  administrative  tasks,  it 
operates  largely on  the basis of  the advice and assistance  received vertically  from 
central agencies.  Submissions that go before it are either rejected — which means 
that  departments  have  to  rework  them  before  resubmitting  —  or  are  accepted. 
Acceptance is accompanied by the recommendation of the committee, which is sent 
to the NEC for consideration. 
Adopting  these  new  roles  has  meant  that  the  CACC  is  now  a  further  layer  of 
accountability  above  the  central  agencies,  and plays a decisive  role  in determining 
departmental heads’ tenure in office.  Horizontally, CACC provides an avenue where 
its members can  liaise and  interact with one another about matters of policy.   This 
horizontal  interaction  is significant and can be exercised at  two levels.    Individually, 
members  can  influence  the  formulation  of  policy  at  the  cabinet  level  given  their 
respective positions.   For  instance, being  the chairman of  the committee and given 
his  strong  connection  with  the  Prime  Minister  and  senior  ministers,  the  Chief 
Secretary can influence decisional outcomes from the recommendation he makes to 
the  Prime  Minister  and  cabinet.    Likewise  the  Secretary  of  DF&T  has  a  strong
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influence on fiscal policy given his close relationship with the Minister of Finance who 
is  a  senior  member  of  cabinet  and  given  his  department’s  role  in  managing 
departmental  expenditure.    Collectively,  the  members  can  work  as  a  group, 
considering  policy  issues  and  taking  a  collegial  stand  on  policy  issues  when 
recommending policy proposals to the NEC. 
The effectiveness of  the CACC as  the core nerve centre for vertical and horizontal 
formulation of  policy  remains  to be  seen  in  the  long  run.   However,  there  is a  real 
possibility  that  the multiple  and many objectives  of  the CACC may  swamp  its  key 
functions.   Policy  coordination at  the  centre,  for example, may be  sacrificed at  the 
cost  of  taking  on  additional  responsibilities  of  monitoring,  evaluation  and 
accountability.  There may also be administrative as well  as policy overload on  the 
part  of  the  committee,  and  the  committee members may  loose  sight  of  their  core 
responsibilities of administering their departments rather than running a committee. 
Conclusion 
Prevailing  socio­economic  and  political  conditions  facing  the  public  service  in  any 
political  jurisdiction shape policy formulation and  implementation  roles of  the public 
service  (Midgal,  1988;  Weiss  and  Hobson,  1995,  Polidano  and  Hume,  1999; 
Brinkerhoff, 2000).   Understanding how those conditions affect  the operation of  the 
public  service  is  imperative  in  a  study  such  as  this.    As  a  prelude  to  the  detailed 
analyses later in the thesis, this chapter has discussed the context in which the PNG 
public  service operates,  and  the way policy work  is  organised within  departmental 
domains. 
By  comparison with many other  developing  countries,  for  instance  in Africa where 
governments often crumble only to be replaced by either despots or military regimes, 
PNG’s Westminster  model  of  government  has  continued  to  function  since  political 
independence in 1975.  Indeed, many aspects of democratic governance have taken 
root in PNG.  Free elections, the use of the democratic process rather than force in 
changing governments,  religious and political  tolerance,  and widespread civil  rights 
including  the  freedom  of  speech  and  a  free  and  vigorous  press  are  aspects  of 
democratic governance that have been maintained in PNG. 
As in many developing countries,  the public service machinery  in PNG continues to 
be  shaped  by  the  political,  socio­economic  and  administrative  contexts  in  which  it 
operates.    Although  there  are  opportunities  for  its  robust  development,  external
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factors can also stifle the efficacy of the public service machinery (Brinkerhoff, 1991; 
2000;  Brinkerhoff  and  Goldsmith,  1992;  Grindle,  1997).    Despite  the  positive 




the  national  goals  have  been  achieved”  (Ghai,  1997).    A  key  issue  noted  in  this 
chapter  (and highlighted  in Chapter One as a  central  concern of  this  study)  is  the 
declining  capability  of  departments  directly  related,  it  will  be  argued,  to  prevailing 
political  and  administrative  conditions:  departments  cannot  effectively  perform  their 
functions because they lack the capability  to do so.   Prior to the commencement of 
the  research for  this study anecdotal evidence  in PNG seemed  to  indicate  that  the 
quality  of  policy  advice  may  have  weakened  as  well  as  the  standard  of  services 
delivered  by  the  public  sector.    However,  without  hard  evidence  it  is  difficult  to 
determine the extent and manner  in which policy advisory capability might fall short 






manner  and  ensure  that  their  decisions  based  on  this  advice  are  implemented 
efficiently  and  effectively”  (Boston  et  al,  1996:  121).    The manner  in  which  policy 
advice is organised plays a central role in this study. 
This  chapter  considers  policy  advice  as  a  concept  and  as  a  function  within  the 
governmental  system.    Five  areas  are  examined.    First,  discussion  is  focused  on 
explaining  the  concepts  of  “public  policy”  and  “policy  advice”  and  the  relationship 
between advice and public policymaking.   The second part discusses  the nature of 





which  governments  get  advice  from  different  sources,  focusing  mainly  on  the 
distinction  between  internal  (in­house)  advice,  and  external  advice.    The  chapter 
concludes  with  a  synopsis  of  recent  developments  aimed  at  improving  policy 
advisory capability in Westminster countries. 
Public Policy and Policy Advice 
The  concept  of  “public  policy”  is  conceived  in  different  ways.    Its  precise meaning 
remains elusive  (see,  for example, Parsons, 1995; Edwards, 2000).   Bridgman and 
Davis (1998: 3), for example, show how “public policy” can be expressed in various 
ways  —  for  example,  “legislation”,  “a  government  White  Paper”  or  a  “ministerial 
statement”  can all  be  seen as  expressions  of  public  policy.    These  examples  also 
serve  to highlight  the  “public”  element  of public  policy. While private and voluntary 
entities have ‘policies’ — and indeed are affected by (and can influence) public policy 
—  the  concern  of  this  study  is with  the  actions  (and  inaction)  of  governments,  as 
suggested  by  Dye’s  simple  definition  of  public  policy  as  “anything  a  government 
chooses  to do or not  to do”  (Dye, 1972:2  cited by Howlett  and Ramesh,  1995:  4). 
This  definition  is  very  broad,  too  broad,  but  directs  attention  to  the  centrality  of 
government in the practice and study of public policy. (In practice, most discussion of
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public  policy  tends  to be about  specific  areas of  policy  (e.g.,  health  policy,  energy 
policy, welfare policy or particular programmes within those policies.) 24 




the  selection  of  goals  and  the means  of  achieving  them  within  a  specified  situation 




of  process  over  time.  (It  also  highlights,  importantly,  the  consideration  of  how 
decisions are to be implemented, a matter beyond the scope of this study). 
A common approach in the literature has been to view public policy as constituting a 
process  comprising  interlocking  stages.    Most  “cycles”  are  variations  on:  agenda 
setting,  policy  formulation,  decision­making,  implementation  and  evaluation  (see 
Hogwood and Gunn,  1984;  Howlett  and Ramesh,  1995;  Parsons,  1995;  Bridgman 
and Davis, 1998; Colebatch, 1998).  The conceptualisation of policy as process and 
in stages suggests that public policies are not the outcome of a single spontaneous 
















Weller,  1987;  Blackstone  and  Plowden,  1988;  SSC,  1992;  1999;  Waller,  1992; 
Weimer and Vining, 1999; Edwards, 2000).  Weimer and Vining (1999: 1) see advice 
as  a  product  of  rational  analysis.    This  view  posits  that  advice  is  a  function  of  a 
structured process in which analysts seek to understand the nature of policy issues, 
assess  their  actual  and  potential  impact  on  society,  strategise  about  how  best  to 
tackle the negative  impact of such issues and then recommend a plan of action on 
how to  respond.   Waller  (1992) has a similar view.   He conceives of advice as the 
“communication  of  results”  [arising  from  rational  analysis]  which  convey  different 
policy positions on an issue or given problem.  This entails a long process involving 
information  gathering,  structuring  of  the  problem  and  diagnosing  it,  assessing 
possible solutions and then identifying and proposing the most feasible solution(s) to 
the problem. 





should  be  taken,  why,  and  their  associated  costs  and  benefits.    Others  share  the 
view  that  advice  is  essentially  information derived  from  the  accumulation,  analysis 
and presentation of data for decision­making.   Boston  (1993: 4),  for example, sees 







may occur at each stage of  the process  (SSC, 2000).   This  is shown  in Figure 3.1 

















Providing policy advice  is not an easy task.    Its organisation and delivery  is shaped 
by  the  interaction  of  interlocking  factors  in  a  complex  bureaucratic  and  political 
environment.  Boston et al. (1996: 123) capture this environment as follows: 
When ministers seek advice on issues like unemployment, education, immigration, or 
defence,  they  also  expect  and  require  an  integrated,  fully  coordinated,  ongoing 
servicing  capacity.    This  will  include  the  day­to­day  provision  of  oral  advice, 
assistance  with  the  task  of  negotiating  policy  trade­offs  and  explain  (sic)  policy 
proposals  to  the  various  interested  parties  both  inside  and  outside  the 
government….advice  on  implementation  issues  (including  subsequent  monitoring, 
review, and policy adaptation), advice on  to deal with anticipated and unanticipated 
problems,  and  capacity  to  undertake  foreign  negotiations  with  foreign  government 
and sub­national governments and so on. 
























tanks”,  academic  or  international  sources.    Secondly,  providing  advice  can  be  a 
complex organisational  task.   For example, different  types of  policy advice may be 
required from time to time on the same issues or ministers may require advice on a 
range  of  issues  that  cut  across  departmental  boundaries.    This  is  likely  to  require 




only  depend  on  the  quality  of  analysis  employed  on  policy  issues,  but  is  also 
dependent on the key elements of capability discussed in Chapter One. 
Policy and Political Advice 
In  many Westminster  systems  there  is  an  important  distinction,  at  least  in  theory, 
between  policy  advice  and  political  advice.    This  distinction has been  important  in 
separating  the  roles of ministerial  or  political  advisers who provide  political  advice, 
and  professional  public  servants  who  provide  policy  advice  (Plumptre,  1987; 
Hensley, 1995; Voyce, 1996).  Advice on matters clearly directed at the improvement 
of  the  public’s  welfare  would  be  seen  as  policy  advice,  while  that  concerned  with 
achieving or  retaining  control  over  the apparatus of  the  state would be  considered 
political  advice.    The  latter  category  would  cover  issues  about  political  party 
operation, running of  the government caucus,  those about  trade­offs among parties 
(whether  on  policy  or  procedural  matters)  and  the mobilisation  of  political  support 
during elections. 




provision  of  policy  advice  several  conventions  remain  important,  although  evolving 
state tradition has meant that some of them may have been modified to suit particular 
jurisdictions.  First, public servants are expected to provide advice in a free and frank 
manner unconditioned by fear of  retribution  (for example, by dismissal) —  i.e.,  it  is 
the duty of public servants to tell  the minister what he or she needs  to know rather 
what  the  minister  wants  to  know  —  and  in  turn  officials  have  traditionally  been 
assured of their tenure in office (Hensley, 1995).  Then there is the pre­eminent role 
of ministers in the political management of their departments and in determining the 
extent and manner  in which advice should be provided to  them: ministers have  the
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masters  no  matter  what  party  is  in  office,  and  to  accept  and  put  into  effect  the 
Minister’s decisions”.  Finally, a public servant’s loyalty (and constitutional duty) is to 
the Crown rather than to the party or parties controlling the executive branch.  Advice 
to  New  Zealand  public  servants  on  the  introduction  of  proportional  representation 
puts this convention succinctly: 
Public  servants  serve  the  Government  in  the  formulation  and  implementation  of  its 








In  practice,  however,  separating  political  and  policy  advice  is  difficult.    Timothy 
Plumptre  (1987:  378),  an  experienced  Canadian  public  servant,  explains  such  a 
difficulty often confronting public servants in all Westminster jurisdictions: 
Being  a  deputy  minister  requires  a  capacity  to  understand,  and  work  to  the  subtle 
shades of meaning surrounding the concepts of “policy advice” (a legitimate critical part 
of  the  job),  “political  advice”  (goes  with  the  territory,  but  a  minefield)  and  “partisan 
advice”  (off  limits).    These  are  shades  ministers,  particularly  new  ones,  may  have 
trouble grasping…. 
In  Plumptre’s  sense,  the  line  between  administration  and  politics  is  very  fluid  in 
Westminster systems.  Public officials may venture  into giving political advice — for 
instance  in matters  of  negotiation  among ministers  over  policy  trade­offs,  soliciting 
support  from  different  stakeholders,  and  advising  the  minister  on  how  best  to 
communicate the policy stance of the government to citizens at large, and perhaps to
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parliament  (Nairne,  1996;  Plowden,  1996). 25  According  to  the New Zealand State 
Service  Commission  (SSC)  (2000:  9),  “the  art  of  policymaking  is  the  creation  of 
means/ends  packages,  and  is  largely  developed  in  an  evolutionary  interaction 
sequence between the minister and analyst”. Thus, the view that public servants do 
not  get  involved  in giving political advice — and  therefore  influence  the  scope and 
manner  in  which  political  advice  is  tendered  —  is  often  unrealistic  in  practice 
(Campbell,  1988).  This  notwithstanding,  the  constitutional  obligation  of  public 
servants  to  serve  the  interest  of  the Crown  (rather  than  the  interest of  the political 
party that is in office and in control of the executive branch) and therefore to provide 
policy  advice  on  that  basis,  is  formally  recognised  in  virtually  all  Westminster 
jurisdictions (see Shaw, 2003). 
Of  particular  interest  is  the  status  of  ministerial,  political  and  special  advisers 
(hereafter political advisers) located within the offices of ministers and whose role in 
the provision of advice has seldom been clear (see Plumptre, 1987; Eichbaum and 
Shaw, 2003).   King  (2003) notes  that  there has been an  increase  in  the number of 
political  advisers  in  some Westminster  jurisdictions,  especially  in  Ireland  and  New 
Zealand,  and  that  their  influence  on  public  policy  has  been  growing.    A  concern 
raised  by  King  and  others  relates  to  the  responsibility  and  accountability  of  these 
advisers.   Whereas the accountability of public servants  is regulated by established 
conventions and ethical  guidelines — such as  those discussed earlier  and various 
codes  of  professional  conduct  —  the  same  may  not  necessarily  apply  to  political 
advisers who owe  their  job  to  the minister  in office.   As noted above,  there  is  less 
clarity in the way political advisers should discharge their duties and account for their 
actions. 26 
25  A  recent  study  by  King  (2003)  comparing  four  Westminster  jurisdictions  —  Australia, 
Canada, New Zealand, and Ireland — to Britain has found that the boundary between political 
advice  and  policy  advice  is  becoming  increasingly  blurred  as  a  result  of  the  larger  role  of 
political or ministerial advisers in providing a variety of advice to ministers and cabinet.  The 





all  our  comparator  countries  [Australia, Canada, New Zealand and  Ireland] despite  the  fact 
that their numbers are on the increase”.  Notwithstanding the observation by King, individual 
ministerial responsibility applies in some jurisdictions (for instance New Zealand) as regards 
the activities of ministerial staff.   This may be  the basis of  regulating ministerial advisers as 
ministers may  require  their  advisers  to  observe  certain  codes  of  conduct when  dispensing 
advice.
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Such  an  ambiguity  may  lead  to  tensions  between  public  servants  and  political 
advisers  about  the  type  of  advice  they  should  provide  and  the  manner  in  which 
advice should be provided. 27 
Moreover,  political  advisers  are  held  accountable  for  the  advice  they  provide  (for 
instance, with  regard  to  the comprehensiveness and quality of advice) only  to  their 
political master(s).  Such a lack of public accountability may lead to a situation where 
political  advisers may  not  be  vigilant  in  providing  high  quality  advice  to ministers. 
There  is  also  a  possibility  of  “policy  capture”  by  political  advisers  (to  follow  the 
argument  of  proponents  of  rational  choice  theory),  especially  in  situations  where 
political  advisers  are  highly  influential  (with  little  counter­balance  from  the  public 
service)  in both policy formulation and delivery.   A  likely risk is that policies may be 
politically  driven  and  hence  fail  to  take  into  account  important  analytical, 
administrative and technical considerations which public servants would be expected 
to consider when giving policy advice.   Also there seems to be a risk, at  least from 
the  officials’  point  of  view,  that  increased  influence  may  lead  to  political  advisers 
usurping  the  prerogatives  of  ministers  on  matters  of  advice  (as  has  apparently 
occurred in the UK) (see Maley, 2000). 




had  “raised  fears  in  some  quarters  about  the  potential  for  the  politicisation  of  the 
public service” (Wintringham, 2002). 
Although Wintringham’s observation remains speculative at best,  it  raises  important 
implications  for  some  fundamental  principles  governing  the  provision  of  advice  in 
Westminster systems.  For example, to the extent that the public service is politicised 
by  the  role  of  political  advisers  or  by  ministerial  intervention  in  public  service 
appointments,  the  important  principle  of  providing  free  and  frank  advice 
unconditioned  by  fear  of  retribution  may  be  undermined.    In  particular,  advice 
provided by political advisers is likely to be coloured with a degree of political bias — 
27 Eichbaum and Shaw (2003: 6), for this reason, have recommended a Code of Conduct for 
Ministerial  Advisors  (CCMA)  in  New  Zealand.    They  note,  “An  obvious  initiative  in  this 
direction  would  be  the  development  and  publication  of  a  [CCMA]…[s]uch  a  code  could 
usefully  clarify  the  distinction  between  advisers  and  permanent  officials  by  explicitly 
recognising the partisan nature of the adviser’s role”.
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mutual  trust  and  dependency,  confidence,  and  open  and  frank  dialogue).    For 
example, departmental heads may  find  themselves becoming  increasingly  isolated, 
their  role  as  key  advisers  to ministers  replaced  by  political  advisers.    This  in  turn 
raises again questions of whether political advisers are in a position to provide quality 
and timely technocratic advice. 
As observed by King and others,  if  the  responsibilities  of  political  advisers are not 
carefully regulated their growing influence may undermine the capability of the public 
service to provide quality and timely policy advice. At stake also is the interest of the 
Crown —  that  is,  the public  good.   The principle of  political  neutrality which public 
servants are  required  to observe  is an  important shield  in protecting  the  interest of 
the  Crown  against  the  partisan  interest  of  the  party  or  parties  controlling  the 
executive branch.  Underpinning this principle is the assumption that public servants 
would remain  influential  in  the provision of policy advice.    In practice, however,  this 
view is increasingly being challenged by the growing influence of political advisers on 
policy  advice.    There  is  the  likelihood  that  partisan  politics might  compromise  the 
Crown’s interests. 
Types of Policy Advice 
The diverse  range of  functions performed by governments has meant  that different 
types  of  advice  will  be  required  from  time  to  time.    Categorising  or  differentiating 
policy advice is not new and has been attempted in numerous scholarly works (see, 
for  example,  Machin,  1987;  Seymore­Ure,  1987; Weller,  1997;  2001;  Jones  1987; 
Castles, 1996; Shaw, 2003).  But such differentiations have been problematic, and in 
some  cases,  superficial.    To  quote  Boston  (1994:  4),  the  boundaries  between 
different types of advice “are extremely fluid”.  The case of central agencies providing 
advice  is  illustrative.  Central  agencies  deal with  diverse matters  pertaining  to  the 
management, control, coordination and oversight of specific programmes as well as 
broad  policies;  they  are  confronted  with  crosscutting  issues  (for  example  issues 








Policy  advice  may  also  be  classified  on  the  basis  of  specific  administrative  tasks 
performed.  For example advice may be classified in relation to tasks such as “policy 
coordination”,  “control”,  “oversight”  and  “monitoring”,  rather  than  the  field of  activity 
such  as  education,  health  or  defence.    Some  scholarly  analyses  of  policy  advice 
(Aberbach et al., 1981; Boston, 1994) have viewed advice in this fashion.  Boston, for 




manner  showing  different  levels  of  advice.  Sharpe’s  (1991)  classification  of  four 
distinct types of policies and their associated tasks is one such attempt (Figure 3.2). 
The  type  and  nature  of  advice  is  defined  by  the  policy  type,  which  according  to 
Sharpe, begins with  implementational  issues and ascends to high­level  ‘big’  issues. 
Accordingly, advice can  range from matters of detail about putting policies  in place 






















the  “time  horizon’  of  the  policy  issue  considered.  Under  this  classification  policy 




























This  categorisation  suggests  different  levels  of  complexity,  from  relatively  simple 
issues  requiring  straightforward  advice  to  more  complex  issues  requiring 
comprehensive  and  in­depth  analysis.   Operational  policy  advice  arguably  is  fairly 
straightforward,  as  it  covers  routine  administrative  matters  or  procedures  and 
programmes that are likely to be familiar to those involved.  Substantive and strategic 
advice  are  prima  facie  more  complex  as  they  cover  emerging  issues  and  many­ 
faceted policy problems spanning a longer time frame.  An effective response to such 







being  equal,  to  place  less  pressure  on  advisory  capability.    Having  said  this,  it  is 
important  to  recognise  that  many  operational  issues  are  complex  and  do  require 
comprehensive  analysis.    In  PNG,  for  example,  starting  complex  projects  such  as 
mining and gas operations often requires sophisticated analysis of the likely impact of 
their implementation even though there may be no disputing the positive gains to the 
nation at  the micro  level of analysis.   A key  requirement of such projects  is  the ex 
ante  evaluations  of  the  various  effects  on  the  environment  (environmental  impacts 





practical settings  there  is no  limiting  the position of advisers  to one  type of advice. 
Broad  and  crosscutting  policies  contributing  to  the  desired  outcomes  by  the 
government, for example, are very likely to require a “cocktail” of advice.  Here policy 
advisers are required to consider policy in a comprehensive manner by exploring the 
linkages  and  impact  of  sector­specific  policies  and  programmes  in  relation  to  the 
broad outcomes sought by government, and how such policies and programmes are 
to be coordinated, implemented, monitored and evaluated. 
A frequently confronted situation  illuminates  the point.   Suppose  that a government 
has  the  overall  goal  of  maintaining  a  surplus  fiscal  position.  It  would  need  to 
determine and implement specific policies and programmes to deliver that outcome. 
It may, for example, develop a public sector­wide strategy for controlling expenditure. 
It  may  also  initiate  a  specific  programme  of  public  expenditure  survey  and/or 
monitoring within  individual departments.    This  is  necessary  to  ensure  that  budget 










outcomes  and  programmes  and  the  implications  arising  from  such  linkages. 






to  a  myriad  of  policy  challenges  confronting  society.    They  purchase  (fund)  the 
production  of  advice  and  not  surprisingly  seek  an  efficient,  reliable,  and 
comprehensive  service,  in  return  (SSC,  1992;  Stewart,  1999;  Boston  et  al,  1996). 
Inability  to  rely on a  robust system of policy advice could have enormous costs for 
society  and  the  government.    As  observed  by  the  Provincial  Auditor  of  Manitoba, 
Canada (2001:3): 


















The  quest  for  more  accurate  and  reliable  policymaking  (Boston  et  al.,  1996;  Di 
Franceso, 2000; Bhatta, 2002), and  the corresponding  reforms  that have sought  to 
improve existing advisory arrangements  in  recent  years  (Waller, 1996; SSC, 1999; 









for example  in  the provision of some operational advice.   As mentioned earlier,  the 
complex  nature  of  many  of  the  issues  confronting  public  decision­makers  and  the 




to  use  the  relevant  evidence,  to  consult  widely with  key  stakeholders,  to  consider 
policy  trade­offs  and  political  goals,  and  to  respond  within  the  required  timeframe 
(see Sanderson, 2002; Bhatta, 2002; UK Cabinet Office, 2000). 
In  the  final  analysis,  the  supply  of  quality  advice  depends  on  a  well­developed 
system having the capacity to respond to the demands of relevant policy clients on 
an effective and  timely basis.   The calibre of  this  system,  especially  in  developing 
countries,  is related to four basic considerations: (a) time, (b) availability of relevant 
skills  in  policy  analysis,  (c)  changing  policy  environment,  and  (d)  the  inherent 
uncertainties  and  complexities  associated  with  decision­making.    These  are 
discussed below. 
The Time Factor 
The  time  frame  is  an  important  factor  in  the  policy  advice  process.    Often  policy 
clients  such  as  politicians  and  top  bureaucratic  decision­makers  are  required  to 
respond  to  policy  issues  at  short  notice  —  for  example  in  times  of  crisis  or
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network of  advice within  the bureaucracy.   Such officials do not  only  know how  to 
analyse complex policy issues; their professional position within the bureaucracy and 




Council  (ExCom)  during  the  Cuban  missile  crisis  are  illustrative  of  a  network  of 
advice  upon  which  President  Kennedy  relied  in  a  time  of  crisis.    Although  the 
analyses  show  that  often  ExCom’s  decisions  were  inconsistent,  the  very  fact  that 
ExCom  was  able  to  provide  the  President  with  advice  at  the  moment  of  need 
ultimately led to the defusing of the conflict. 
In  developing  countries,  the  continuous  cycle  of  crisis  situations  often  requires 
spontaneous advice, which policymakers must draw from the public service.  Famine, 
the  increasing  incidence of HIV/AIDS, and a  collapsing economy,  are  some of  the 
key situations that require  immediate policy responses.   Delays  in furnishing advice 
can  cause  delays  in  mounting  responses.    In  other  instances,  delays  may  force 
policymakers  to make  erratic  decisions,  lacking  reliable  and  comprehensive  policy 
responses.  Or, when policy decisions are finally taken, these can be too late to stop 
the impending calamities.  As an illustration, the highly published case of PNG facing 
imminent  economic  collapse  in  mid­1994  amply  demonstrate  the  significance  of 
Treasury’s  timely  advice  in  formulating  policy  intervention  measures  (see  Duncan 
and Temu, 1995; Garnaut, 1995; Chand and Stewart, 1997).  The department led the 
negotiation  with  the  World  Bank;  devised  an  economic  rescue  package  in 
consultation with  the Bank;  and  implemented  the  rescue  package  thus  stopping  a 
further deterioration of the economy.  Delays at any stage would have prejudiced this 
recovery.    (Equally,  of  course,  ministers  were  required  to  take  difficult  decisions 
within a tight time frame). The obvious qualification to this emphasis on timeliness is 






sophistication  has  accompanied  the  creation  of  a  profession  in  policy  analysis 
whereby  requisite  skills  are  developed,  experience  is  gained,  and  a  suitable 
knowledge base is created.  It has also has created a gulf between those who require 
advice but do not have the policy skills or the experience and those who supply it.   In 
most  developing  countries  at  least  policy  clients  at  the  political  level,  ministers 
especially, are unlikely to have the skills and knowledge of policy analysis. Ministers 
are also constrained by having  little  time for  in­depth  research or  to go  through  the 
myriad data required to carry out comprehensive analyses. 
As shown in Chapter One, a characteristic feature of many developing countries has 
been  the  slow  progress  in  strengthening  the  capability  of  personnel  working  in  all 
strata  of  the  government  machinery.    In  some  countries,  the  lack  of  skills  and 
expertise  has  been  particularly  acute  thus  affecting  the  whole  of  the  government 
machine (Grindle, 1997).  Legislators, in particular, often have little education, many 
having been voted into office on the basis of ethnic or tribal affiliation rather than on a 
concrete  party  platform  and  a  sound  knowledge  of  policy  dynamics  (see  Reilly, 
2000).   This situation places policymaking at  risk  if decisions are made without  the 
benefit of quality advice. 
Policy  makers  are  therefore  likely  to  depend  on  the  advice  from  experts  (policy 
analysts) who can diagnose problems, evaluate and predict policy impact with some 




times when advice will  be wrong  (see Wildavsky,  1979; Weimer and Vining, 1999; 
Radin,  1997).    However,  relying  on  people  who  have  developed  specific  skills, 
acquire specific knowledge and experience over time, and are familiar with the multi­ 





the  shifting nature of  the expectation of government  responsibility,  changing global
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trends, and new issues.  New policy challenges require appropriate responses.  They 
in  turn  impose  demands  for  advice  on  how  to  respond  in  an  appropriate  fashion. 
Changing circumstances have also seen the emergence of new policy problems that 
transcend  national  boundaries.    According  to  the  OECD,  the  interpenetration  of 
domestic  and  international  issues  such  as  the  reinforcement  of  multilateral 
agreements  and  regional  groupings  of  countries,  decentralisation  of  government 
functions and the availability of information by way of the advancement in information 
technology  have  drastically  changed  the  scope  and  magnitude  of  public  policy 
(OECD,  2000;  2000a).    Cross­border  air  pollution,  international  terrorism,  and 
violations of human rights, for example, are policy issues that were once rarely heard 
of, and attracted  little global attention.   The evolving nature of  these problems and 
their  impact  across  national  borders  has  now  made  them  key  policy  problems 
warranting the full attention of governments. 
In  developing  countries  such  as  PNG  the  policy  challenges  are,  if  anything,  even 
more  daunting.    Crisis  situations  of  the  kind  mentioned  in  Chapter  One —  policy 
instability, economic mismanagement, and the need to  lift  the performance of many 
public services — are some of  the  issues the governments of developing countries’ 
need  to  tackle.   As an  illustration, consider the  issue of public sector  reform, which 
has been among the most  important  issues on  the policy agenda  in  the 1990s and 
beyond.  A key challenge for many developing countries is how to mount sustainable 
reform strategies that can bear results in the longer­term (Grindle and Thomas, 1990; 
Brinkerhoff,  1996).    Experience  with  numerous  development  efforts  has 
demonstrated  the  complex  nature  and  uncertainties  of  many  public  sector  reform 
policies in developing countries (Kibria, 2001; Rondinelli, 1993).  A key criticism has 
been  directed  at  the  introduction  of  prototypes  from  the  West,  which  have  little 
relevance  to  the particular political,  administrative,  and  socio­economic  contexts  of 
developing  countries,  and  whose  sustainability  therefore  has  been  problematic 
(Caiden  and Wildavsky,  1974;  Rondinelli,  1993).    In  particular,  criticism  has  been 
levelled  against  the  lack  of  careful  formulation,  sequencing  and  execution  of 
implementation strategies, which has led to the failure of many reform programmes. 
For  example,  in  respect  of  reform  initiatives  supported  by  the  US  International 
Agency  for  International  Development  (USAID)  in  Africa,  it  has  been  found  that 
“many  policy  failures  can  be  attributed  to  the  lack  of  careful  consideration  by 
developing  countries’  governments  and  aid  donors  of  how  the  reform  policy 







management  of  policy  across  the  public  sector  (OECD,  2000a).    Such  issues  are 
multifaceted,  spread  across  a  number  of  departments  “with  each  department 
responsible for one aspect of  it but none  is  responsible for  the  issue  in  its entirety” 
(OECD,  2000a:  1).    The  challenge,  of  course,  is  how  to  bring  together  a 





on  issues  confronting  government.    However,  the  multifaceted  nature  of  policy 
problems and the interlocking nature of many policy issues are key constraints on the 
decision­making function.  There is already a large body of literature documenting the 
difficulties  of  decision­making  in  both  organisational  and  political  contexts  (for  a 
review see, for example, Eisenhardt and Zbaracki, 1992). 
Earlier  rationalist models of decision­making — often  referred to as  the synoptic or 
rational­comprehensive  model  (Anderson,  1983;  Gregory,  1989)  —  depicting 
decision­making  as  an  activity  that  is  fairly  orderly  and  straightforward,  have  now 
been  discounted  in  empirical  studies  (Carter,  1971;  Allison  1971;  Hickson  et  al., 
1986).  Cognitive limitations (Simon, 1957, Lindblom, 1959; Irwin, 1996); adherence 
to  standard operating procedures  (Allison,  1971);  uncertainty of options  (Anderson, 
1983) politics and power (Wildavsky, 1978; Lindblom, 1979); and extreme ambiguity 
(Cohen et al., 1972) variously  impact on decision­making,  rendering  it an uncertain 
exercise.  Gregory’s (1989) analysis of Lindblom’s work, for instance, illuminates the 
constraints on rationality and therefore the problematic nature of public policymaking. 
A  low  level  of  understanding  of  the  relationship  between  variables,  self­interest  of 
policymakers,  political  tradeoffs  in  negotiation  and  bargaining,  and  conflicting 
objectives  all  create  uncertainties  and  can  obscure  an  objective  analysis  of  public 
policy  (Gregory,  1989:  176).    Ultimately,  policy  analysts  and  advisers  have  to 




Rather  they  call  for more  coordinated,  robust, and comprehensive decision­making 
processes.   Within  the  government  machine  such  processes  depend  on  a  quality 
advisory  system  that would  inform decision­making.   The key  challenge  for  such a 
system  is  how  to  respond  in  a  manner  that  recognises  the  uncertainties  and 
problems  identified above.   Critical  to  the  response  is  the provision of  good policy 
advice  —  in  the  form  of  being  comprehensive,  reliable,  and  timely.    This  is  the 
“antidote”  that works  to  cut  down  the uncertainties and pitfalls  arising out of  policy 





use of  information  in a manner  that can generate  relevant policy options.   There  is 
already  a  large  literature  on  the  “bounded  rational”  approach,  which  supports  the 
view that better ways of acquiring and processing information can improve decisional 
outcomes  (Schweiger et al., 1989; Cosier and Schwenk, 1990; Simon, 1991).   The 
role  of  the  analyst  or  adviser  in  this  instance  is  to  use  his or  her  existing  skills  in 
negotiating  through  the available  information;  to collate evidence from  it; decide on 
policy  trade­offs; and  to make  informed  judgements on policy viability.   This  task  is 
summarised by the OECD: 
What matters most  is  not  simply whether  contrasted  policies  are  being  pursued,  but 
whether  they  are  being  pursued  knowingly,  or  unwittingly.    If  contradictory  decisions 
must be made,  the key concern  is  that  they be made  lucidly, deliberately, and on  the 
basis of information and analysis that enable the decision takers to mitigate the costs of 




and  delivered  remains  an  important  concern  to  those  who  receive  advice.    Policy 
clients  rely on different arrangements to get  the kind of advice  they seek  (e.g., see 
Figure 3.4).  To quote Seymour­Ure (1987: 175) policy advice can be “coordinated as 
well  as  uncoordinated”;  it  can  also  be  “institutionalised”  or  non­institutionalised”.
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Uncoordinated advice may be spontaneous and in some cases may not be provided 
by  institutionalised  sources  such  as  public  service  departments.    In  some  political 




Arrangements  relying  on  political  advisers,  trusted  friends  and  “kitchen  cabinets” 
(Bakvis,  1997)  often  provide  uncoordinated,  external  advice  to  accompany  the 
bureaucracy’s in­house advice.  Countries such as the USA show a strong tendency 
to rely on external advice from policy networks, policy communities, think tanks, and 
independent  research  institutes  (see Halligan, 1995; Stone, 2000).  In Westminster 
countries, the public service is the main provider of policy advice.  Nonetheless, there 
has been a pronounced  tendency over  the past  decade  to have a  stronger mix of 
advisory  arrangements  combining  internal  and  external  providers,  especially  in  the 
use  of  consultants  and  political  advisers  (see  Shaw,  2003;  Eichbaum  and  Shaw, 
2003; King 2003). 
In developing countries, including PNG, advice continues to be largely obtained from 
the  public  service.    With  the  advent  of  various  structural  and  economic  reforms, 
however,  there  has  been  a  tendency  to  acquire  external  advice  from  bilateral  and 
multilateral aid organisations responsible for managing and distributing development 
aid  —  for  example  the  World  Bank  (IBRD)  and  the  International  Monetary  Fund 
(IMF).   Using  the coercive  transfer of policies  (Dolowitz, 2003),  these organisations 






policymakers  (Boston,  1994).  In­house  advice,  by  definition,  is  advice  that  is 
produced by various instrumentalities of government of which the departments in the 





government  machine.    Some  scholars,  for  example  Halligan  (1995:  158),  have 
differentiated them into two groups: “internal public service”, and “internal non­public 
service”.    For  example,  departments  and  agencies  and  inter­departmental 





observation,  some  may  be  independently  established  and  operate  under  specific 
statutes  while  others,  as  is  the  case  with  public  service  departments,  may  come 
under  direct  ministerial  control.    Some  may  be  established  on  an  ad  hoc  basis 
comprising  experts  and charged with  examining  specific  issues  and  reporting  their 
recommendations.  Royal Commissions and Commissions of Inquiry are perhaps the 
best examples of this kind of advisory arrangement.  Such bodies can probe issues 
by  soliciting  data  from  experts,  obtaining  public  input  and  then  making  their 
recommendations  to  authorities.    These  often  carry  weight  because  the 
commissioners  are  credible  figures,  and  because  wide  public  consultation  is  an 
important source of validating recommendations (see Bakvis, 2000: 81). 
The manner of transmission of advice from internal sources often varies, depending 
on who  has been  assigned  the  task  or  requires  advice,  and  the need  to  filter  and 
horizontally  coordinate  and  integrate  advice.    Advice  can  be  directly  provided,  for 
example, by a taskforce to the minister, or advice may be indirect, for example, from 

















set  up by ministerial direction, perhaps  to provide an alternative  view  to his or  her 
own  department;  in  such  a  case  the  taskforce  might  be  expected  to  provide  its 
recommendations  directly  to  the  minister.    In  the  latter  case,  the  work  of  an 
interdepartmental  committee  (for  example  a  draft  report)  may  be  forwarded  to  a 
coordinating department (for instance the Department of Prime Minister and Cabinet) 
to ensure that the views of all the departments with a legitimate interest are included 









Public  service  departments  remain  the  principal  source  of  policy  advice  in 
Westminster  countries  despite  an  increasing  tendency  of  policymakers  to  draw  on 
both internal and external advice for the development of public policy (Halligan, 1995; 
Ayres,  2000;  Shaw,  2003).    Boston  (1994),  for  example,  notes  the  growing 
preference  of  governments  for  “multiple­provider  arrangements”  in  which  external 
(usually  market)  providers  of  advice  are  contracted  to  provide  policy  advice  on  a 
range of issues. 
Although  the  contracting  out  of  policy  advice  and  certainly  the  increased  use  of 
political advisers  in developed Westminster countries has become common (Ayres, 
2001; Eichbaum and Shaw, 2003; King 2003), departments continue to provide the 
bulk  of  policy  advice  in  Westminster  countries  (this  includes  many  developing 
countries such as PNG) (see Boston et al, 1996).  This is largely attributable to two
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main  reasons.   One  is  the  long­standing  reliance  by ministers  and  cabinet  on  the 
public  service  to  provide  advice.    Moreover,  the  working  relationship  between  the 
core executive  (cabinet)  and departments  in Westminster  systems has  traditionally 
been  very  close,  perhaps organic —  evident,  for  example,  in ministerial  control  of 
departments  and  the  responsibility  and  accountability  of  departmental  heads  to 
ministers.  It would be — and sometimes is — surprising if ministers were not inclined 
to  rely  on  their  department  prior  to  considering  other  sources.    Secondly,  in  most 
countries  professional  public  servants  constitute  the  repository  of  the  knowledge 
important to managing the government machine.  Such knowledge is difficult to find 
elsewhere thus making the public service an invaluable source of advice to ministers. 
Advice  provided  by  departments  and  agencies  is  highly  institutionalised,  aimed  at 
serving  particular  clients  within  and  outside  the  department  —  for  example, 
departmental  secretary  (CEO,  or  permanent  head),  the  portfolio  minister,  other 
ministers, cabinet committees and cabinet.  Policy clients would receive a mixture of 





rules  prescribing  the  conduct  and  performance  of  policy  officials,  and  subject  to 
various  reporting and accountability  arrangements.   Variations notwithstanding,  the 
typical  arrangement  within  a  department  would  be  several  units  specifically 
concerned  with  individual  policy  areas  and  responsible  for  undertaking  a  range  of 
policy work in these areas.  The strength of a department in organising and supplying 








tackling  crosscutting  issues;  and  in  establishing  the  criteria  upon  which  policy 






sophisticated  advice  on  specialised  areas,  for  instance  on  complex  matters  of 
science and  technology,  in matters of  risk assessment  in  fields  such as  the global 
environment  and  finance  and  investment;  and  in  developing  countries,  in  major 
ventures that are capital and technology intensive, for  instance,  in gas, mineral and 
petroleum projects.   As noted elsewhere  in  this chapter,  the growing  complexity  of 
policy  issues  has  placed  a  demand  for  more  specialised  and  expert  advice.    The 

























Some  government  instrumentalities  can  be  external  providers,  often  acting  as 
consultants providing particular advice.  Academic institutions and research institutes 




Of  particular  interest  is  the  role  of  non­governmental  organisations  (NGOs), 
stakeholder interest groups (for example, groups from the voluntary sector, business 
community  and  trade  unions)  and  policy  communities.    Many  of  these  have  been 
drawn into the policymaking process because of the highly pluralistic nature of public 
policy  (Heclo,  1978;  Smith,  1993).    Driven by  their  wish  to  influence public  policy, 
and,  on many  occasions  providing  their  services  free  of  charge,  these  groups  can 
play an  influential  role  in public policymaking as they may be seen by officials and 
politicians to be effective and less costly sources of advice.  In developing countries, 
the need for more open and transparent government (inclusiveness) coupled with the 
importance  placed  on  these  groups  by  donors  such  as  the  World  Bank  have 
gradually  increased their  influence on the policy process.   This has especially been 
the  case  with  NGOs.    In  PNG  for  example,  various  NGOs  —  for  example,  the 
Forestry Watch Group, Melanesian Solidarity and  Individual and Community Rights 
Advocacy  Forum  (ICRAF) —  have  been  successful  in  influencing  both  social  and 
economic policy,  and  recently  environmental policy.   Given  their  roles  in delivering 
various public services, some of  the NGOs have been  incorporated  into  the formal 




Many  of  the  changes  aimed  at  improving  policy  advisory  capability  over  the  past 
twenty years were elements of the New Public Management (NPM) led reforms from 
the 1980s.  The NPM agenda was to introduce “flexibility”, “responsiveness”, “quality 
of  service”,  “effectiveness”,  and  “efficiency”  into what  were  perceived  as  less  than 
adequate  public  services  (Hood,  1991;  Aucoin,  1990;  1995;  Pollitt,  1993;  1998; 
Considine and Painter, 1997).   Policy advice, as with other  functions performed by 




expectations  resulting  in  policy  clients  expressing  doubts  on  whether  they  were 
receiving the correct advice. 
In  Australia,  for  instance,  there  was  growing  concern  in  the  1990s  by  parliament 
about  the  value  of  advice  produced  by  government  departments.    In  addition,  the 
Department  of  Finance  questioned  its  own  internal  processes  for  producing  and 
evaluating policy advice as early as the mid­1980s (Uhr, 1996; Weller and Stevens, 
1998).  Weller and Stevens (op. cit) note some of the underlying concerns: 




to conform  to  the same standards of evaluation  imposed on  line departments  (Weller 
and Stevens, 1998: 581­582). 
Similar  concerns  have  been  raised  in  New  Zealand  over  the  past  decade.    For 
example, a recent State Services Commission (SSC) evaluation sought “to establish 
why a  large and costly  policy advice  system apparently  does not  provide ministers 
with  the  information  they  need  to make  sound decisions”  (SSC, 1999:  5).    This  is 
despite  some  changes  in  advice  provision  —  for  example,  initiatives  designed  to 
improve  the quality  of  policy advice and  the  policy/delivery  split  of  departments — 
that took place close to a decade and half ago (see SSC 1991; Boston et al., 1996). 
At  the  time  of  writing  the  SSC  has  mounted  a  full­scale  investigation  aimed  at 
determining the advisory capability of the public service (under what it calls Improving 
the  Quality  of  Policy  Advice  Project  and  to  propose  relevant  policy  intervention 
measures (see SSC 1999; 1999a).  Canada, another Westminster­style country, has 
attempted  similar  reforms  focused  more  on  organisational  rearrangements  for  the 
delivery of policy advice (Bakvis, 2000; Office of the Provincial Auditor, 2000).  In the 
United Kingdom one element of the responses to similar concerns was the Investors 
in People  (1999)  training standard, aimed at  improving the quality and capability of 
personnel (including policy analysts) within the public service.  More recent efforts by 
the UK Cabinet Office  on  Professional  Policy Making  (1999)  draw  attention  to  the 
perceived  weakness  of  existing  advisory  arrangements  and  the  need  for  their 
improvement.
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The experiences of many developed countries so  far  show different approaches  to 
improving policy advisory capability —  though  it can be said  that  there has been a 
general  tendency  to  combine  policy  intervention measures  aimed  at  improving  in­ 
house  advice  with  the  increased  supply  of  external  advice.    Broadly,  favoured 
measures  include  an  increasing  use  of  market–type  arrangements,  especially  in 
outsourcing  advice  (Halligan,  1995;  OECD,  1995;  1996;  1997;  Ayres,  2001); 
introducing  systemic changes  to  the budgeting  framework  (aimed at  funding policy 






as  the  Performance  and  Innovation  Unit  (PIU)  of  the  Cabinet  Office  in  the  UK 
(Richards and Smith, 2002); increasing reliance on policy networks (Rhodes, 1997); 
and  improving  organisational  capability  —  for  example  by  introducing  relevant 




work  (see SSC, 1999a; UK Cabinet Office,  2000).   Such benchmarks are used as 
guides for carrying out policy advisory work and also specify the scope and quality of 
policy advice provided to policy clients.   Moreover,  they can be used for monitoring 
and  evaluating  the  quality  of  policy  advice  and  for  accountability  purposes —  for 
instance  in  holding  policy  managers  and  their  units  accountable  for  the  quality  of 
advice they provide.  The UK Government’s initiative, Professional Policy Making for 
the  Twenty  First  Century  (1999),  for  example,  uses  the  following  benchmarks  for 
organising policy advice: “forward looking; outward looking;  innovative and creative; 
using evidence  [evidence­based analysis];  inclusive;  joined up; evaluation;  reviews; 
and  learning  lessons  [from  past  experience]”.   Moreover,  new  and  arguably more 
robust  benchmarks  can  be  seen  in  the  recent  emphasis  on more  evidence­based 
analysis  found  in  the  Adding  it  Up:  Improving  Analysis  and  Modelling  in  Central 
Government (2000) document (see UK Cabinet Office, 2000; Sanderson, 2002).
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In  New  Zealand,  benchmarks  attempting  to  serve  similar  objectives  were  first 
introduced by  the State Services Commission  (SSC)  in 1992  in  its work,  Improving 
the  Quality  of  Policy  Advice  and  were  later  adopted  by  various  departments  (see 
SSC, 1992; 1999; Boston et al, 1996: 132).   Three key benchmarks were proposed 




used  for  guiding  the  work  of  departments  in  providing  policy  advice;  quality 












Throughout  the  discussion,  the  rational­comprehensive  model  (or  the  stagist 
approach) has been depicted as the dominant paradigm influencing the generation of 
policy  advice.    There  is  no  denying  that  the  ‘rational’  step by  step  organisation  of 
policy  advice  —  in  the  form  of  problem  and/or  issue  diagnosis,  assessing  the 
consequences  of  not  responding,  and  devising  options  to  respond  and  their 
associated consequences — underpins a common approach to providing advice, at 




reality,  providing  policy  advice  often  involves  a  clash  of  values  and  is  shaped  by 
intuitive  judgement  and  perception,  political  goals,  interests  and  trade­offs  and  is 






complex  nature  of  policy  issues  that  require  the  attention  of  governments  have 
created  a  widespread  need  for  quality  and  timely  policy  advice.    There  is  an 
increasing  requirement  for  governments  to  respond  decisively  and  effectively  to 
policy  issues  confronting  society;  and  the  need  for  more  rigorous  and  effective 
advisory  systems  is apparent  (Waller,  1992; SSC,  1992;  1999; OECD,  2000).    In­ 
house  advice  provided  by  the  public  service  continues  to  occupy  a  special  and 
dominant  place  in  public  policymaking  despite  the  tendency  in  some  countries  to 
resort  to multiple  provider  arrangements.    The  role  of  the public  service,  however, 
has received increased scrutiny and criticism.  As noted earlier, there is now a widely 
held perception in many countries that the organisation and delivery of policy advice 
by  the public  service  has  been  less  than  adequate.    As  a  result  there  have  been 
various  efforts  to  improve  the  quality  and  timeliness  of  advice  in  many  developed 
countries. 
Similar reforms in developing countries have been slow.  Certainly, for countries like 
PNG  such  reforms  have  yet  to  eventuate  to  any  significant  degree.    Despite  the 
socio­economic  and  political  differences,  developed  and  developing  countries 
confront  similar  challenges  in  respect of  the provision of  advice.   How can present 
advisory  capability  be  strengthened so  that  there  is an  improvement  in quality and 
timeliness  of  policy?    Despite  the  widespread  application  of  the  NPM model  (and 
hence  similarities  in many policy  responses),  the  question will most  definitely  elicit 
different  responses  in  different  countries,  and  indeed  responses  so  far  in  the 
developed  world  have  been  varied.    Differences  in  political  tradition,  the  state  of 
public  administration,  and  the  priorities  of  individual  governments  will  ultimately 
shape  policy  responses.    Although  responses  are  likely  to  be  different,  the 
experiences  of  developed  countries  show  that  successful  strategies  are  to  be 
multidimensional,  encompassing  a  mix  of  policy  intervention  measures.    While 
improving the quality of analysis would remain central to any capability building effort, 
there  is, above all, a need  to focus on  the holistic nature of capability described  in 
Chapter One.  There is a need to investigate the existing level of capability focusing 
on the skills and expertise of policy staff, experience of policy officials, resources and 
facilities,  managerial  skills,  the  planning  and  organisation  of  advice  within 
departments  and  the political  context  within which  public  servants  organise  advice
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and  then  propose  appropriate  policy  intervention measures.    Chapters  Six,  Seven 
and  Eight  report  on  such  an  investigation  of  three  central  agencies  in  PNG. 
However,  before  embarking  on  an  investigation  of  the  situation  in  PNG,  it  is 
necessary to consider the body of policy literature built around the notions of “policy 






transfer  literature  in  considering  the  relevance  to  Papua  New  Guinea  (PNG)  of 
lessons  from other  jurisdictions,  particularly  in  developed Westminster  systems.    It 
will  also use  the  insights  of  new  institutionalism  theory  to  consider  the  institutional 
contexts  in which policy  lessons will  be  transferred.    For  the  purpose  of  informing 
discussion,  analysis  and  developing  arguments  in  transferring  lessons  in  the  final 
part  of  the  thesis,  this  chapter  discusses  the  “new  institutionalism”  theory  and  the 
essential  elements  of  policy  transfer  from  the wider policy  convergence  and policy 
transfer  literature. The Chapter begins with the brief  review of  the  rich  literature on 
new  institutionalism  and  its  various  strands  and  then  discusses  the  wider  policy 
convergence literature. 
New Institutionalism 




and  conventions”  (Lowndes,  1996)  that  govern  or  determine  individual  or 
organisational  action  in  the  pursuit  of  some  goal  (however  defined). 28  Such  rules, 
customs  and  practices  can  be  formal  or  informal.    The  strength  of  new 






in  political  science  and  comparative  politics  analyses),  “rational  choice 
institutionalism”,  and  “sociological  institutionalism”.    These  strands  in  turn  are 
influenced by, and draw their impetus from, the fields of political science, economics, 
28 Using  the historical  institutionalist definition, Hall and Taylor  (1996:938) define institutions 




of  the  new  institutionalism  emphasise  different  theoretical  assumptions  and 
predispositions  (Stacey,  1995;  Lowndes,  1996;  Thenlen,  1999;  Nielsen,  2001).  In 
general,  however,  numerous  analyses  in  new  institutionalism  have  attempted  to 
reassert  the  role  of  institutions  in  policy  change  or  the  lack  of  it;  to  explore  the 
motives for change and what  triggers  it;  to track the paths or processes of change; 
and  to  identify  the  different  outcomes  of  the  change  process  with  their  various 
implications  (see  for  example,  Steinmo,  2001;  and  Hall  and  Taylor,  1996).    Such 
change  can  be  endogenous  or  exogenous  with  institutions  being  the  explanatory 
(independent) variable causing change (see for example, March and Olsen, 1996), or 
the  resultant  (dependent)  variable  responding  to  and  impacted  by  change  (see  for 
example, Powell and DiMaggio, 1991).  A key emphasis has been to explain how the 
different  trajectories of  the change process have  led to similarities  in organisational 
features and functions. 
Historical Institutionalism 
Historical  institutionalism arose out  of what might  be  considered a more  traditional 
political science.   Gaining momentum  in  the 1970s, historical  institutionalism was a 
response  to  what  was  perceived  as  a  weak  and/or  shallow  explanation  of  the 
distinctiveness in political outcomes from a variety of individual and collective action 
in  different  countries by  structural  functionalists and neo­marxists  (Hall  and Taylor, 
1996).  In accounting for the role of  institutions, historical  institutionalists, unlike say, 
the  rational  choice  institutionalists,  use  inductive  analyses  by  first  explaining  a 
particular state of event, for example a political outcome, or a change in policy, and 
then seek to explore possible explanations or causes for such outcomes or changes. 
While  emphasis  is  placed  on  the  role  of  institutions  in  shaping  such  changes, 
historical  institutionalists also emphasise  the  impact of  the external environment on 
institutional  changes.    Overall,  historical  institutionalists  are  primarily  interested  in 
understanding  and  explaining  real  world  events  and  see  institutions  playing  a  key 
role in providing clues to understanding such events (Steinmo, 2001). 
According  to  Hall  and  Taylor  (1996),  historical  institutionalism  has  four  distinctive 




development  of  institutional  forms and practice  can be precipitated by  the external 
environments within which  institutional structures are found. Second,  it emphasises 
the  distribution  of  power  associated  with  the  operation  and  development  of 
institutions,  especially  in  situations  where  uneven  distribution  of  power  tends  to 
enable  individuals or  groups  to have access  to decision­making or  attain  desirable 
political  outcomes  thereby  leaving  other  individuals  or  groups  worse­off.    Third, 
historical  institutionalists  place  a  great  deal  on  understanding  and  accounting  for 
change by a historical study of change dynamics whereby the trajectories of change 




dynamics  of  policy  and  political  life  as  a  consequence  of  interplay  of  a  range  of 






Like  other  schools,  rational  choice  institutionalism  contains  some  variations  in  its 
postulations about institutions.  Underpinning the rational choice institutionalism is a 
set of assumptions about human behaviour, which posit that individual actors in any 





relevant  actors  have  a  fixed  set  of  preferences  or  tastes,  behave  entirely 
instrumentally so as to maximise the attainment of these preferences, and do so in a 
highly strategic manner that presumes extensive calculation” (ibid: 945). 
Various  implications  can  be  drawn  from  the  postulations  of  rational  choice 




out  of  the  need  to  solve  collective  action  problems  (i.e.,  maximising  gains  from 
cooperation) where everyone benefits and no­one  is worse­off  in  terms of securing 
preferences  (see  Lowndes,  1996).  That  is,  by establishing  the  “rules of  the game” 
and actors subscribing  to such  rules, cooperation can be secured and political and 






element  in  explaining  the  change  patterns  in  and  between  different  institutional 
structures.  A  key  concern  for  sociological  institutionalists  is  to  account  for  the 
adoption of similar practices and norms across different institutional structures: What 
triggers  the  adoption  of  similar  norms  and  practices  between  different  institutional 
structures, and in doing so, causes change in the environment adopting or replicating 




notion  of  mimicking  or  emulating  institutional  forms  and  practices  has  become 
prominent  in  explaining  policy  transfer  or  lesson  drawing  between  different 




different  institutional  structures,  is  directly  relevant  to  this  thesis.  For  this  reason 
sociological institutionalism is discussed in some detail in the ensuing section. 
29  Radaelli  (2000),  for  instance,  uses  the  framework  of  sociological  institutionalism  to 
demonstrate how certain policies within  the European Union (EU) can be easily  transferred 
among  member  states  using  the  isomorphic  process.  In  business,  Havemen  (1995) 





DiMaggio  and  Powell  (1991),  arguably  the  two  leading  exponents  of  sociological 
institutionalism,  describe  this  homogenisation  process  as  institutional  isomorphism 
(see also Peters and Pierre,  1998;  Nielson;  1998).    Their  analysis  is  not  so much 
concerned  with  proposing  a  strategy  enabling  organisations  to  adapt;  rather  their 
concern  is  to  explain  what  they  see  as  a  startling  trend  in  organisational 









our  case  policies),  is  the  concept  of  sociological  isomorphism.    Briefly  defined, 
isomorphism  is  an  adaptation  strategy  and  pertains  to  the  “adoption of  a  common 
structure and approach  resulting  in  the homogeneity  in  institutional  (organisational) 
forms  and  practices”  (Pugh  and  Hickson,  1996:  188).    In  other  words,  a  unit  in  a 
population  will  adapt  the  features  of  successful  units  in  the  same  environment 
because of environmental pressures exerted on  it  (Hay, 1996).   The  reason  is  that 
increasing compatibility with environmental conditions will  lead to the survival of  the 
unit and that this process will lead to homogeneity (convergence) in institutional form. 
As will be seen, although the  initial use of  the concept was  limited  to organisations 




homogeneity  in  institutions: competitive and institutional.   The environment  in which 






range  of  competitive  pressures  and  that,  their  survival  is  a  function  of  remaining 
efficient.    Firms  which  are  not  performing  well  will  be  more  inclined  to  adopt  the 
organisational structures, practices and strategies of the more successful and larger 
firms.    This  inevitably  results  in  homogeneity  of  organisational  forms,  practices, 
policies  and strategies.   Viewed  in  this  light,  isomorphism  is a not  only a  common 
strategy but a necessary one. 
Unlike,  for  example,  the  modern  theory  of  bureaucracy  which  posits  a  view  that 
“organisational convergence” (to the more efficient form of bureaucratic organisation) 
follows a predetermined path 30 ,  convergence  through competitive  isomorphism has 
no set path: while being competitive is the trigger of convergence, there are different 
strategies across  firms and managers would be  required  to  scan what  lessons are 
available,  and  how  best  such  lessons  can  be  copied  into  their  firm’s  operation. 
Moreover, emulating  strategies  for efficiency does not only  involve  those  firms  that 
are finding it difficult to survive in the market place (i.e. existing firms); new entrants 




pressures  acting  in  concert:  imitation  of  similarly  sized  organisations  and  imitation  of 
successful organisations (Haveman, 1993: 600). 
Institutional isomorphism 
Sociological  institutionalists  argue  that  competitive  isomorphism  is  only  part  of  the 




which  traditional  organisations  will  inevitably  adopt  a  more  efficient  form,  the  modern 
bureaucratic form, by adopting key features or characteristics of the modern bureaucracy (see 
Albrow,  1970  and  Gregory,  1982).  Convergence  to  the  modern  bureaucratic  form  is 
deterministic,  triggered  by  the  process  of  industrialisation.    Implicit  in  the  theory  of 
bureaucracy  is  the  view  that  convergence  (to  the modern  bureaucratic  form)  is  universal, 
experienced  by  virtually  every  traditional  organisation  that  is  subject  to  the  process  of 
industrialisation.
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and  institutional  legitimacy,  for  social  as  well  as  economic  fitness”.    This  view  is 
affirmed by Radaelli (2000: 27), “Copying organisational structures  is not a process 
driven by efficiency considerations, but a way of securing  legitimacy in political  life’. 
DiMaggio  and  Powell  (1983)  describe  the  isomorphic  changes  in  non­competitive 
organisations  to  be  institutional  isomorphism  (see  Powell  and  DiMaggio,  1991; 
Radaelli, 2000; Pugh and Hicks, 1996). 
Three sources of  isomorphic changes are apparent under  institutional  isomorphism: 
coercive,  mimetic  and  normative  (Powell  and  DiMaggio,  1991;  Pugh  and  Hicks, 
1996). Coercive  isomorphism  is brought about by numerous pressures  that  require 









Not  only  political  and  organisational  pressures  are  a  common  source  of  coercive 
isomorphism; DiMaggio and Powell (1983) cite cultural pressures as another source, 
pointing out  that  cultural  expectations  in  a  society  can profoundly alter  institutional 
forms  and  practices  thereby  bringing  about  organisational  convergence. 
Furthermore,  coercive  isomorphism  can  be  analysed  in  the  context  of  the  market 
environment.    For  example,  coercive  pressures  from  a market  environment —  for 
example, in the need to stay profitable or to expand — can be brought to bear upon 
an organisation resulting  in the adoption of common features.    Indeed, on this point 




By  contrast,  uncertainty  rather  than  coercive  pressures  triggers  mimetic 
isomorphism.  According to Powell and DiMaggio, “When organisational technologies 
are poorly understood, when goals are ambiguous, or when the environment creates 







and  success  (Haveman,  1993).    Thus,  for  smaller  firms  to  copy  strategies  that 
increase size is seen as the right thing to do.  In other cases, what is perceived to be 
“best practice” tends to be the benchmark and other organisations will be inclined to 
copy  the  best  practices  of  those  organisations  that  are  perceived  to  be  at  the 










likely  impact  in  the  short  and  longer  term.    Ingraham’s  (1993)  analysis  of  the 
introduction  of  the  private  sector’s  “pay  for  performance”  schemes  into  the  Senior 
Executive Services  (SES)  of  a  number  of  countries  in  the  developed  world  would 
appear to demonstrate the above danger.  Ingraham contended that the failure of the 
scheme in the Unites States and other countries was largely attributable to reformers 
acting  on  their  impressions  of  the  efficacy  of  schemes  —  here  seen  as  a  key 
incentive  for  improving  performance  —  in  the  private  sector  without  due 
consideration  of  the  financial  capacity  of  the  public  sector  to  sustain  high  salary 
costs. 
The  third  type of  isomorphic change pertains  to normative pressures as a  result of 





many  different  organisations.    Powell  and  DiMaggio  identify  two  aspects  of
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professionalism  as  important  sources  of  isomorphism:  one  is  the  role  of  formal 
education  especially  in  colleges  and  universities;  and  the  other  is  the  growth  and 
elaboration  of  professional  networks  that  span  organisations.    In  the  former, 
universities  and  formal  training  institutions  are  key  places  for  instilling  ideas  and 
training professionals,  who  in  turn  find  their  way  into organisations,  build  networks 
and  disseminate  ideas  and  professional  knowledge  across  organisations.    In  the 
latter  case,  existing  professional  networks  have  been  used  as  conduits  for 
disseminating  and  transferring  ideas  influencing  similar  changes  in  organisation 
forms  and  practices  across  organisational  boundaries.    Policy  transfer  researchers 
such as Stone (2000) and Dolowitz and Marsh (2000) have demonstrated the power 
of learning through a variety of professional networks, suggesting that the view held 
by  Powell  and  DiMaggio  on  professionalism  is  relevant  and  consistent  with  policy 
transfer observations. 
New Institutionalism and Policy Transfer 
The  insights  provided  by  the  different  strands  of  new  institutionalism,  in  particular 
sociological  institutionalism, are useful  in analysing capability and the application of 
policy  lessons  to  PNG.    For  example  using  the  theoretical  lens  of  historical 
institutionalism, one might engage in an inductive analysis examining why capability 
has eroded over  time. Thus using a historical assessment one might consider how 
institutional  structures  have  contributed  to  the  current  state  of  capability  over  time 
and  whether  such  structures  should  change?  Or  using  the  rational  choice 
institutionalists’  postulations  on  human  behaviour,  determine  why  institutional 
structures which shape policy initiatives on capability persist over time. 
Perhaps  a  key  contribution  comes  from  sociological  institutionalists,  especially  in 
building a  framework  for  effecting  change by way of  transferring  lessons  from one 
jurisdiction  to  another.    For  example,  Haveman’s  (1993)  study  on  mimetic 
isomorphism, for instance, can be extrapolated to policy transfer.  Countries that are 
seen to be at the “‘cutting edge’”, or “leading” in policy developments, are often seen 
as  exemplars  legitimising  the  successive  adoption  of  policy.    Emulating  a  similar 
policy  elsewhere  therefore  may  be  a  function  of  this  perceived  legitimacy.    As 





proposed by Powell  and DiMaggio.   By using  one  isomorphic  change  as  a  unit  of 
analysis,  a  whole  process  of  policy  transfer  can  be  analysed.    For  instance, 
normative pressure can be used as a unit of analysis where the role of professionals 
in policy  transfer could be examined.   Who are the professionals  involved  in policy 
transfer?    How  do  they  influence  and  therefore  get  involved  in  the  policy  transfer 
process?  Why do they get involved in the first place? 
Policy Transfer or the Comparativists’ Model 
In  recent  years,  particularly  from  the  early  1990s,  policy  transfer  as  a  field  of 
comparative public  policy has experienced  rapid growth.   This  is evidenced by  the 
increase in the scholarly literature devoted specifically to it (see Rose 1993; Horberg, 
1991; Radaelli, 2000; Bennett, 1988, 1991 1991a & 1997; Dolowitz and Marsh 1996 
&  2000;  Majone,  1991).    Policy  transfer,  which  is  often  referred  to  as  lesson 
drawing 31 ,  is  the process whereby policies  and  ideas  from  one political  jurisdiction 
and/or  policy  domain  are  used  in  the  development  of  policy  and  ideas  in  another 
(Dolowitz and Marsh, 2000).   Bennett (1988; 1991; 1991a) refers to this process as 
the successive development of a policy  in a number of political  jurisdictions.   Rose 
(1991;  1993)  refers  to  it  as  lesson drawing — a process where policy  lessons are 
drawn  from  elsewhere  by  policymakers  of  one  jurisdiction  to  shape  policy  in  their 
own.  Such a development usually follows a number of processes. These have been 
referred to as “copying” (where the same policy is replicated or adopted); “emulation” 
(where  the  policy  is  modified  to  suit  different  contexts  and  conditions);  and 
“inspiration”  (where  the  policy  stimulates  the  creation  of  novel  policies  elsewhere 
(Bennett, 1992; Rose, 1991; Dolowitz and Marsh, 2000). 
Policy  transfer  as a distinct  field  in  the  study of comparative public  policy owes  its 
advancement  and  prominence  to  the  work  of  policy  transfer  researchers  or  those 
whom Radaelli (2000: 25) calls “the comparativists”.   By combining both theoretical 
and practical studies of specific policies, policy transfer researchers are able to 
31  Although  “policy  transfer” and  “lesson drawing” are  frequently used  interchangeably  they 
carry slightly varying meanings.    “Policy  transfer”  is  the  term found  in  the work  of  scholars 
such  as  Dolowitz  and  Marsh  (1996;  2000)  and  embodies  the  “generic”  definition  of  using 
policies found elsewhere  to develop policies  in a “new”  jurisdiction.    It may, however, mean 
exerting external influence over policy adoption in a political jurisdiction, suggesting that this is 
largely due to undue pressure from the “outside”.  “Lesson drawing” is the term used by Rose 
(1991;  1993)  and  entails  the  deliberate  effort  of  policymakers  of  one  jurisdiction  to  draw 
lessons from elsewhere to solve policy problems in their own, suggesting that this process is 
voluntary.   This  thesis uses  the  terms  (policy  transfer and  lesson drawing)  interchangeably 





the  role  of  learning  in  policy  transfer  (Rose,  1993);  the  rationale  of  policy  transfer 
(Rose 1991 &1993; Dolowitz and Marsh 1996); the causes/reasons of policy transfer 
(Dolowitz  and  Marsh,  2000;  Horberg,  1991;  Rose,  1993);  types  of  policy  transfer 
(Dolowitz and Marsh, 2000); the rate and pattern of convergence or diffusion in policy 
transfer  (Bennett,  1997;  Radaelli,  2000),  and  the  likelihood of  policy  success as  a 
result of policy transfer (Dolowitz and Marsh, 2000). 
With the exception of some research focusing generally on the nature and essence 
of  the subject — for  instance, studies by Rose  (1991 & 1993), Dolowitz and Marsh 
(1996;  2000) and Bennett  (1991a) and Wolman  (1992) —  the  literature  is diverse. 
Among  the many  studies  of  policy  transfer,  Dolowitz  and Marsh  (2000) propose  a 
useful  framework,  which  illuminates  the  nature,  process  and  outcome  of  policy 
transfer.   This  framework  is an attempt  to  incorporate  the efforts  of many scholars 
who have examined policy transfer in recent years.  More particularly, it is an effort to 
build on  the work of Rose  (1991 & 1993) and Bennett  (1988;  1987;  1991a).    The 
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Most  recent  work  in  policy  transfer  (see  Knill,  1999;  Bennett,  1997;  Rose,  1993; 
Dolowitz  and Marsh,  2000)  posits  that  the  act  of  transferring  policy  is  purposeful; 
policy actors transfer policy lessons because there is a reason to do so.  Triggers of 
policy  transfer  can  be  diverse,  ranging  from  pressures  for  economic  reforms  (for 
example, in improving flagging macro­economic conditions) and forceful transfer (for 
example,  imposition  of  policies  by  international  financial  institutions  such  as  the 
World  Bank)  to  electoral  pressure  to  solve  an  emerging  problem  faced  by 
governments  in a particular  jurisdictions (see Hoberg, 1991; Majone, 1991; Bennett 








values,  influence  of  expert  opinions  and  values,  and  lessons  seen  from  abroad 
(Rose,  1993:  60­61).    First,  the  failure of  policy  is,  perhaps,  an  obvious  source  of 
dissatisfaction.    For  example,  once  programmes  have  failed  or  when  there  is 
incontrovertible evidence that policy is bound to fail, policy actors may be expected to 
be dissatisfied with existing policy.   As a result,  the pursuit of alternative policies or 
remedies  from elsewhere becomes  a necessary  task.    In  a  study  dealing with  the 
transfer  of  the  American  “welfare­to­work”  experience  to  Britain  in  the  1980s, 
Dolowitz (1997) notes that  the Thatcher Government was driven to borrow from the 




owed  to  the need  to change  (and be seen  to  change) policy and  therefore  reduce 
unemployment.
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In  developing  countries,  the  discontent  over  policy  outcomes  and  particularly  the 
performance of the public sector and the economy has been the rationale for public 
management  reforms drawn  from other  jurisdictions.   Although  the  convergence of 
similar  ideas  in numerous public  sector  reforms has been contested  (Pollitt,  2001), 
there is considerable literature demonstrating that discontent with poor public sector 
performance  in  many  developing  countries  has  been  followed  by  the  transfer  of 
reforms  from  developed  countries’  experience  (see  Kibria,  2001;  Hughes  and 
Samaratunge, 2001; Curtain, 1999; Whimp, 2000). 
Policy Learning 





the model country  in  the  recipient country.    Implicit  in  this view  is  the notion  that  if 
there is no demonstrable evidence of policy learning culminating in the application of 
lessons, then it cannot be claimed that policy transfer has occurred (see Bennett, op. 
cit).    Hence  learning  becomes  the  independent  variable  used  in  explaining  and 




a  process  which  according  to  May  (1999:  22)  provides  a  new  understanding  of 
policies  that  exist  elsewhere.    Such  an  understanding  becomes  the  basis  for 
assessing  how  particular  policies  have  fared  in  their  original  place  of  adoption  (or 
other jurisdictions), the strengths and weaknesses of such policies, and how they will 
apply  to  a  new  setting  (Rose,  1991;  Dolowitz  and Marsh,  1996;  2000).  Decisions 











positive  and  negative  lessons  from  an  existing  programme  are  determined;  and 
where analyses of how  they are going  to be applied and  their expected  impact are 







A  lesson  is  positive  if  its  adoption  would  improve  existing  policy,  or  create  new 
conditions  for  solving  a  particular  problem.   By  contrast,  a  lesson  is  negative  if  its 
adoption would undermine the operational efficacy, or overall success of policy.  The 
usefulness  of  negative  lessons  lies  in  their  future  use  by  policy  actors.    By 
comprehending  them,  policy  actors  could  improve  policy  either  by  avoiding  future 
problems; or by introducing positive changes to existing policies.  Both negative and 
positive  lessons  can  be  sources  of  inspiration.    Through  policy  learning  they  can 
inspire  the  creation of  new policies  that  supersede what  is originally  thought  to be 
novel. 
Decisions about what lessons to transfer, how they are going to be transferred, and 











and  coercive  transfers.    Dolowitz  and  Marsh  (2000)  posit  that  the  best  way  to 
understand  the  two types  is  to conceptualise  them as  lying along a continuum that 
runs from lesson drawing to the direct  imposition of programme, policy or  institution 
on  one  political  system  by  another.  In  practice,  policy  transfer  often  involves  a 
mixture of different  types/degrees of  transfer and the boundaries between them are 
often  unclear.  Voluntary  transfer  involves  the  drawing  of  policy  lessons  from  one 
jurisdiction by policy­makers of another  jurisdiction and is  initiated out of a desire to 
learn and borrow lessons from elsewhere in order to address policy problems.  Rose 
(1991  &  1993)  conceives  this  as  lesson  drawing,  implying  that  policy  actors  draw 
lessons from other political  jurisdictions because they choose to.   The Dolowitz and 
Marsh  conceptualisation  supports  the  view held by Rose except  that  they advance 
two different environments where lesson drawing is done: one is where lessons are 
adopted  under  perfect  rationality;  and  the  other,  under  bounded  rationality.    This 
implies  that  when perfect  rationality  is  evident,  policy  transfer  is  complete and will 
therefore be successful, whereas in a situation of bounded rationality, lesson drawing 




The  reality  of  lesson  drawing  is  that  it  is  complex  and  there  are  risks  and 
uncertainties  involved  —  for  example  incomplete  transfer  as  a  result  of  lack  of 
understanding of policy dynamics or poor transfer arising from mimetic isomorphism. 









have  common  solutions;  and  it  is  necessary  to  learn  before  transfer  takes  place. 
Indeed  much  of  Rose’s  work  and  numerous  studies  of  policy  transfer  by  others 
(Dolowitz,  1998; Bennett,  1991; Majone,  1991) have demonstrated  that  states  that 
borrow lessons have done so on the basis of prior learning and comprehension of the 
policy intended to be transferred. 
Yet  while  voluntary  transfer  may  project  a  view  that  transfer  is  triggered  out  of  a 
desire  by  policymakers  to  adopt  lessons  without  any  undue  pressure,  this  view  is 
challenged by the fact that voluntary transfer is often a function of passive pressures 
faced  by  policymakers  (Rose  1991  &  1993;  Dolowitz  and  Marsh  1996;  Wolman, 
1992).    Obligations  created  by  bilateral  treaties  or  the  desire  to  gain  international 
acceptance become the passive force behind importing lessons are illustrative.  For 
example, membership of  international organisations as well as  the desire not  to be 
left behind,  especially when one  is  in a prestigious  community  such as  the OECD, 
can  induce  policymakers  to  become  involved  in  policy  transfer.    The  case  of  the 
members  of  the  European  Union  (EU)  in  aligning  domestic  policy  to  the  common 
policies  of  the  EU  (Radaelli,  2000;  Toonen,  1992)  and  the  drive  to  take  the  top 
position in comparative indicators such as the OECD Economic Performance ranking 
serve  to demonstrate  this aspect of  voluntary  transfer. 32  Perhaps  the differentiating 
factor about this form of transfer as opposed to coercive transfer  is that  there  is no 
direct  authority  compelling  policymakers  to  adopt  policy  lessons;  nor  are  there 
immediate consequences of not adopting lessons. 
In  contrast,  coercive  transfer  involves  compelling  policymakers  to  transfer  policies 
against  their will  (Dolowitz and Marsh, 2000; Rose, 1991; Stone, 2000).    In such a 
circumstance,  policy  transfer  is  forced  and  is  not  a  function  of  the  initiative  of 
















do  inexorable  harm or place excessive  costs  on  the  country experiencing  transfer. 
This leaves it with little choice but to engage in policy transfer. 33 
Transfer Processes 














Copying  involves  the  transfer  of  the  exact  programme  or  policy.    For  example, 
assuming  that  a  programme  is made  of  related  components  including  programme 




aspects of  copying,  emulation,  and  inspiration will  be  involved.    It  is worth pointing 










On a general  level, broad policies can be the objects of  transfer as  is the case, for 
example,  in  such  areas as  freedom of  information,  data protection,  the  role  of  the 






the  role  of  non­governmental  organisations  discusses  ideas  and  ideologies,  policy 
proposals and  justifications, and personnel and expertise as well as documents for 






whole policies,  policy goals,  policy  content,  policy  instruments, policy programmes, 
institutions,  ideologies,  ideas,  attitudes  and negative  lessons  (Dolowitz  and Marsh, 
2000, Rose, 1991; Bennett, 1991a). 
Policy Transfer and Policy Failure 
What  accounts  for  policy  success  in  the  adoption  of  lessons  cross­nationally  is  a 
significant  question  that  has been  the  subject  of  some scrutiny  (see Schick,  1998; 
Rondinelli,  1993; Mossberger  and Wolman,  2003).    For  example, Mossberger  and 
Wolman  (2003)  discuss  how  those  who  want  to  borrow  lessons  could  carry  out 
prospective  evaluation  to  determine  the  effectiveness  of  transferred  policies. 




settings  and  whether  the  transferred  lessons  are  going  to  be  applied  to  similar 





is  retrospective,  examining  a  programme  after  it  has  been  effect  for  several 
years…Prospective  evaluation  starts  by  observing  how  a  programme  operates  in 
another  country  and  developing  a  model  of  what  is  required  to  produce  its  effects 
there…Prospective evaluation is concerned not only with whether a programme can be 
implemented but also with what substantive effects it may have. 
Dolowitz  and  Marsh  (2000)  take  a  slightly  different  approach  and  caution 
policymakers to avoid the tragedies of policy transfer.   They attribute failure in policy 
transfer  to  three general  causes  viz.,  uninformed  transfer,  incomplete  transfer, and 
inappropriate  transfer.    In  uninformed  transfer,  failure  comes  about  when  ‘the 
borrowing  country may have  insufficient  information about  the policy/institution and 
how it operates in the country from which it is transferred.  Policy transfer could also 
fail  if,  despite  transfer,  “crucial  elements  of  what  made  the  policy  or  institutional 
structure  a  success  in  the  originating  country  may  not  be  transferred”  (i.e.,  an 
incomplete  transfer)  (ibid: 17).   Finally,  failure  in  transfer can be a consequence of 
inappropriate transfer.  This may come about as a result of insufficient attention being 
paid  to  the  differences  between  the  economic,  social,  political  and  ideological 
contexts  in  the  borrowing  and  transferring  country  (ibid:  17).    Differences  do  exist 
between countries. Failure to recognise these differences can result  in uniformity  in 
the  application  of  lessons  with  transfer  becoming  a  failure  as  a  consequence. 
Furthermore,  transfers  differ  in  degree;  at  some  stage  there  are  instances  of 
modification based on different contexts (Bennett, 1991 Schick, 1998). 
Generally,  the work of Dolowitz and Marsh has summed up  the sources of  transfer 
failure — bounded  rationality  resulting  in misjudging whether or not  transfer should 
take place  and how  transfer  should  proceed;  imperfect  implementation of  transfer; 
and, failure to recognise different country contexts.    It would be wrong, however,  to 
suggest that these are the only causes of failure of policy transfer.  Other factors also 
contribute to policy failure during transfer, and some cannot be placed in the Dolowitz 
and Marsh typology (above).   For  instance,  lack of resources, funding and qualified 
technocrats to implement transfer can contribute to the failure of transferred lessons 




developing countries  in which  the motives of  the Bank have often been questioned 
resulting  in  some  developing  countries’  governments  withdrawing  the  domestic 












(1991)  see  transfer  as  a  purposeful  action  taken  by  policy  actors  using  various 
processes.  In this approach institutional homogeneity is characterised by isomorphic 
processes  brought  about  by  three  distinct  sources:  coercive  isomorphism, mimetic 
process and normative pressures.  The insights of Powell and DiMaggio have been 
used in a variety of work analysing policy transfers.  For instance, Bennett’s (1991a) 
demonstration  of  transfer  being  adopted  for  a  variety  of  reasons  including  that  of 





and Marsh  (1996, 2000) and Bennett  (1988, 1991a, 1997) and others examined  in 
this  chapter  provide  a  more  robust  framework  addressing  issues  of  transfer  not 
considered in the new institutionalists’ framework.  Policy transfer is a purposeful act 




has  its own  risks — faulty  judgement,  failure  to understand policy dynamics  in  the 




the  new  institutionalism  and  the  policy  transfer/lesson  drawing  literature  in 
considering whether practice and  innovation  in developed Westminster  jurisdictions 






Papua  New  Guinea  (PNG)  public  service  or  more  specifically  in  individual 
departments  is  likely  to  face  problems.    This  study  is  no  exception.  Access  to 
information  within  departments  and  agencies  can  be  problematic.    Important 
documents are usually confidential and guarded jealously so that it is often difficult to 
penetrate the bureaucratic barrier and get what is required.  There is no ”Freedom of 
Information  Act” 34 ,  so  information  kept  within  departmental  domains  is  particularly 
difficult to access, unless of course the researcher  is an “insider”, or has very good 
links  with  the  sources  of  information.    Often  the  process  of  getting  approval  and 




Leaving  aside  the  statutory  position,  the  attitude  of  the  PNG  public  service  to 
approaches for information reflects the legacy of the classical Westminster model of 
bureaucracy.    Information  that  is  deemed  to  be  damaging  to  the  image  of  the 
bureaucracy  is  seen as unworthy of  release and may not be  released at  all.    It  is, 
therefore,  not  surprising  that  public  servants  will  often  treat  the  researcher  with 

















the quality of data  is uneven”.   Furthermore,  the status of  the archives  in PNG and 
record  keeping  generally  is  in  bad  shape  because  of  inadequate  storage  and 
compilation  of  data.    Departmental  records  seldom  go  to  the  archives,  and  the 
exchange and communication of information within the public service leaves much to 
be desired.  More significantly the value of such information held in archives depends 
on the type of  inquiry,  that  is,  the nature of the research conducted.    In the case of 
the present  study,  the poor  state of  contemporary  information on  the operations of 
departments and on government policy has presented particular difficulties in relying 
on  the  archives  as  a  key  source  of  data.    These  problems  of  access  to  data  are 
confirmed by  the  researcher’s experience with  two departments of  the PNG public 
service as an employee and in association with earlier research projects. 
Finally, the study could draw on other available studies conducted on the PNG public 
service.   However, as  indicated  in Chapter One, most  of  that material  is  indicative 
only,  pointing  to  general  matters  of  public  administration:  it  does  not  reveal  how 
departments  are  organised  to  produce  policy  advice;  nor  does  it  identify  the 
constraints on policy advisory capability experienced by  the  three central agencies. 





















depth  interviews.    In accordance with  this  criterion,  staff  of  the  lead policy units  in 
each agency were selected for the survey and interviews.  These units were (a) the 
Economic  Planning  Unit  (EPU),  Department  of  Finance  &  Treasury  (DF&T);  (b) 
National Development Services & Government Services  (NDS&GS), Department of 
Prime  Minister  and  National  Executive  Council  (DPM&NEC);  and  (c)  Strategic 




therefore have smaller  staff  numbers.   Hence  they are manageable  in a  survey or 
interview  situation  by  a  visiting  researcher.    Secondly,  such  units  do much  of  the 
work  in both  the formulation and  implementation of policy;  they are  the  linchpins of 
the  policy  advice  process,  providing  nearly  all  the  in­house  advice  to  their  parent 
department and the government.  Officials from these units comment on most policy 
briefs and submissions;  they carry out most  research work within central agencies; 
and  are  responsible  for  devising  most  policy  proposals  originating  from  central 
agencies. Thirdly,  in circumstances where policy work is required at short notice, or 
involves collaboration with other departments, lead policy units usually attend to such 
demands.    Unsurprisingly,  some  of  the  best­trained  staff  in  the  public  service  are 
concentrated  in such units.    In short,  lead policy units can be portrayed as  internal 
“think tanks” of central agencies: policy advice originates from such units and finally 
reaches  clients  such  as  the  secretary,  minister  and  National  Executive  Council 
(NEC).    Finally,  given  their  pivotal  role  in  policy advice,  officials  in  these units  are 
more likely than line staff to understand the constraints on policy advisory capability. 




Initial  contacts  were  made  with  each  department  secretary  by  letter,  telling  them 
about  the  overall  purpose  of  the  study,  the  survey  and  follow­up  interviews;  the 
ethical protection; and also requesting their permission to engage in data collection. 
Permission for both  the survey and  the  interviews was given around January 2002 
after  initial  correspondence  with  the  respective  heads  of  each  central  agency.    In 
early  February  2002,  the  researcher  travelled  to  Port  Moresby  to  administer  the 
survey and to conduct the interviews.  Initial contacts on the ground in Port Moresby 
were  made  with  respective  First  Assistant  Secretaries  (FAS)  and  Assistant 
Secretaries  (AS) of  the policy branches and units  to organise  the survey and carry 
out the interviews.  The survey was administered and then followed by the interviews. 
The  process was  frustratingly  slow  at  times.    The  visit  to  PNG  coincided with  the 
lead­up  to  the  2002  National  Election  in  June.  Anybody  who  is  familiar  with  PNG 
politics  would  acknowledge  that  every  election  is  a  period  of  great  anxiety  and  in 
many  instances  hyper  activity  —  each  election  in  PNG  is  treated  with  the  same 
degree  of  national  exuberance  as  political  independence  itself  and  this  can  be 
destabilising  for  the  public  service.    For example,  in  this  period  the movements  of 
departmental heads and branch heads are often unpredictable because of pressing 
demands  from  cabinet  and  ministers  to  attend  to  urgent  matters.    So  when 
appointments  are made  to  sort  out  the  logistics of  administering  the  survey and  to 
become  familiar with  the  lead policy units, delays are  to be expected.   The survey 
and half of the interviews were conducted amidst this flurry of activity by late March 




and  the  need  to  “reconnect”  with  the  lead  policy  units  to  complete  the  interviews. 
The outstanding interviews were completed by the end of November. 
Difficulties and Limitations 
All  study methods  have  their  own  difficulties  and  limitations. 35  In  the  case  of  this 
study,  some of  the administrative and  logistical obstacles have already been cited. 
One apparent difficulty of the survey method using a semi­structured questionnaire is 
35  Some of  the  limitations especially  in social  sciences are described  in various  texts.   For 
example  see  Leddy  (1989),  Robson  (1993),  Marsh  and  Stoker  (1995;  2000),  and  Moore 
(2000).
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that  it may not capture all  the  information that the researcher wants.   Further, there 




again with  respondents whose memories are  faulty, whose perceptions are  flawed 
and who are inclined to shape evidence, or tell the story to suit their own interests”. 
Furthermore,  the  line  of  questioning of  the  interviewer may  also  be  biased,  or  the 
interviewer may be pushing a line of questions that elicit responses in a biased way. 
It  is  therefore  important  to  let  the  interviewees  speak  on  themes,  to  lead  the 
discussion and  relate what  they  feel or  see.   This  is  the  reason why corroborating 
perceptions  or  “stories”  and  balancing  the  views  and  responses  that  emerge  from 
different data sources — in the case of this study, from the survey and interviews — 
are imperative. 
Despite  the  obvious  limitations,  the  semi­structured  questionnaire  survey  and  the 
open­ended  interviews  were  seen,  under  the  circumstances,  as  the  only methods 
capable  of  acquiring  the  perceptions  and  insights  of  the  officials.  They  are 
appropriate methods  to delve  into  the  confidential  and often  secretive bureaucratic 
world.    Furthermore,  they  are  complementary  as  the  data  gap  in  the  survey 
questionnaires can be remedied by the data from the interviews.  The researcher has 
made every effort to pre­test the questions and to go through the themes and issues 
of  the  interview  with  people  familiar  with  the  PNG  public  service.    Corroborating 










statements  (Section B)  to which  respondents were  asked  to  respond.    In addition, 
there were  several  open­ended  questions which  required  the  respondents  to  fill  in 
their answers. A full description of  the nature of  the perception statements and the
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open­ended questions  is  contained  in  Appendix 3.    The  different  perceptions  form 
part of the analysis of policy advisory capability in the ensuing chapters. 

































The  Victoria  University  of  Wellington  Human  Ethics  Committee  (VUWHEC) 
sanctioned  the  survey.  Respondents  were  given  an  Information  Sheet  (see 
Appendix 2) which explains the object of the study, the nature of the survey and the 







agency  highlighting  the  lead  policy  unit  involved  in  the  study  and  the  staff  ceiling 
strength of the staff of respective agencies relative to each lead policy unit.  The data 






Ceiling  (Percentage)  Actual  (Percentage) 
_____________________________________________________________________________________________ 
Finance & Treasury (DF&T)  739  21  (2.8)  12  (1.6) 
Economic Policy Unit 
Prime Minister & NEC (DPM&NEC)  212**  12  (5.6)  9  (4.2) 
National Development 
Services & Government Services 




* Care should be  taken when  relying on  the data of each department.   Often  records are  inaccurate, 
especially  for  total  ceilings  and  vacancies.    In  fact,  while  this  research  was  being  carried  out  the 
Department  of  Personnel  Management  commissioned  the  installation  of  a  new  database  system  to 




Source:  Departmental  Corporate  Plans  (various);  Records  from  Items  111,  Salaries  & 
Allowances; 2000­2001 Budget of departments (various). 
Thirty  six  survey  questionnaires  were  sent  out:  13  to  the  Economic  Policy  Unit 




Services  and  Government  Services  (DPM&  NEC);  and  10  from  the  Strategic 
Planning and Development unit.  There was an overall response rate of 71.4 percent. 
Records of  the of participation rate (as a percentage of current staff) of each policy 
36  Care  must  be  taken  when  discussing  staff  numbers.    There  is  a  distinction  between 









survey method,  the data from the survey needed  to be complemented by  interview 
data.    Furthermore,  interviews  enabled  the  researcher  to  gauge  the  perceptions, 
insights,  and  feelings  of  policy  staff  in  a  way  that  could  not  be  satisfied  by  the 
questionnaire.    Generally  interviews  were  of  the  type  discussed  by  Powney  and 
Watts  (1987)  in  which  the  interviewer  has  a  “shopping  list”  of  topics  and  seeks 




practical  to  interview  all  staff  members  of  each  policy  unit  for  reasons  discussed 
earlier.    Because  of work  commitments  some officials  could  not make  themselves 
available  for  the  interview  at  the  time available.    Despite  scheduled appointments, 
others could not participate at  the  last minute because  they had  to attend pressing 
matters.    As  explained  earlier,  the  above  problems  necessitated  carrying  out  the 
interviews on  two different  occasions,  one  in February/March,  2002 and another  in 
November 2002. 
Of the 23 officials interviewed, thirteen were from the Economic Planning Unit (EPU), 
Department  of  Finance  and  Treasury  (DF&T).    They  comprise  one  First  Assistant 
Secretary  (FAS) who was  the head of  the unit,  four  senior  analysts and officers of 
which  three were  section heads at  the Assistant Secretaries  (AS)  level, and seven 
analysts and researchers.  Four other policy officials from National Development and 
Government  Services  (NDS & GS)  units  of  the Department  of  Prime Minister  and 
National  Executive  Council  (DPM&NEC)  were  interviewed.    They  include  three 
Directors (equivalent to the rank of AS), and one policy analyst.  In the Department of 
Personnel  Management,  interviews  were  held  with  seven  officials  of  the  Strategic 
Planning and Development  (SP&D) Branch.   One was  the Assistant Secretary who 
was  the head of  the branch,  one was a  senior analyst  and  five were described as 
analysts and researchers.
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Each  interview  took  about  30  minutes,  although  some  were  extended  beyond  45 
minutes.  Questions were posed using an interview guide (Appendix 6) covering key 
issues  relating  to  the  organisation  of  policy  advice  and  factors  that  affect  the 
provision  of  policy  advice.  Generally,  the  interview  atmosphere  was  relaxed  and 
themes  were  discussed  back  and  forth  freely  with  the  interviewee.    A  modus 
operandi of asking the interviewees to explain or relate what  they feel or see about 
the  theme  or  issue  under  discussion  was  employed,  rather  than  the  interviewer 
insisting on a certain  line.   As a  result often the interviewee’s account of his or her 
perceptions was left uninterrupted for several minutes.  The interruptions only came 
when clarifications were sought, or where a particular point raised by the interviewee 
was  challenged,  or  to  move  on  the  next  point  of  discussion.    This  conforms  to 
Dexter’s  (1970)  portrayal  of  effective  interviewing,  which  points  out  that  the  best 
interview situation is one in which the interviewee “teaches” the interviewer about the 
situation.    As  a  result,  responses  are  likely  to  reflect  the  true  experience  of  the 









former  two  agencies  there  is  a  higher  percentage  of  “policy  analysts”  and 
“researchers”;  in  DPM&NEC  the  highest  percentage  of  those  interviewed  were 
“senior policy analysts”.  The reason for DPM&NEC having a high number of senior 
analysts in the interviews is that more than 60 percent of the positions are on Grade 
15  and  above  (Director  and  Senior  Analyst)  by  design  (see  DPM&NEC  Budget 







































The interviews were held  in the offices of  the respective policy units.   This gave an 




was  needed  for  the  study  —  for  example,  on  the  number  of  employees,  work 




data,  it  is  important  to  consider  how  such  views  can be expressed  in  a  frank and 




participated  and  in  order  to  protect  the  sources,  the  survey  was  executed  on 
condition of anonymity.   The name and departmental  location of  interviewees were 
set  aside.    Identification  was  confined  to  the  position  of  the  participant  using  a 
generic title rather than a specific name and title (see Survey Form Appendix 3).
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In  the  interviews a Consent Agreement  (refer  to Appendix 5) entered  into between 
the  interviewee  and  the  researcher  has  ensured  anonymity. 37  The  Agreement 
stipulates  that  the  transcripts  of  the  interview  will  be  kept  confidential  and 
interviewees  will  be  referred  to  by  their  generic  title  (“policy  manager”,  “senior 





Reporting on  perceptions  and  feelings,  as  is  the  case here,  cannot  be  reduced  to 
mere  statistical  analysis,  although  it  is useful  in other  cases,  especially  in  studying 
specific variables that have an influence on a certain phenomenon.    It  is the strong 
feeling of the researcher that a highly quantitative exercise would distort the attitudes 
of policy staff toward the organisation and delivery of policy advice in their respective 
policy  units.    Data  analyses  in  the  study  therefore  are  qualitative  (i.e.,  reporting 
perceptions)  except  for  basic  baseline  data  of  staff  and  agencies  in  which  a 
quantitative analysis is used. 
Each central agency is analysed separately in the ensuing chapters — Chapter Six, 
Department  of  Finance &  Treasury;  Chapter  Seven,  Department  of  Prime Minister 
and NEC; and Chapter Eight, Department of Personnel Management — although the 
analysis  focuses  on  the  same  elements  of  capability.    The  survey  results,  which 
report on the perception statements, use an initial “P”, referring to “Perception”, and a 
corresponding  number,  for  example  “No.1”,  which  refers  to  the  number  of  the 
perception statement.  Thus, “Perception Statement 1” in the survey is referred to as 




comment  on  the  use  of  data  from  various  budget  sources.    For  each  agency, 
budgetary  data  is  drawn  from  a  variety  of  sources  including  various  budget 
submissions from each agency, specific data on certain items — for instance on Item 
37  This was  in accordance with  the requirements of Victoria University of Wellington Human 
Ethics Committee.
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111  Estimates  on  Salaries  and  Allowances  —  and  especially  from  the  annual 
Estimates passed by parliament for each agency.  Care has been taken to establish 
the validity of the data; and where necessary to corroborate them with other sources 
prior  to  their  use.    It  has  been  observed,  however,  that  some  documents  are 
incomplete, or available figures do not correspond to previous data (as observed in 






outlined.    It  was noted  that  such data would  be  primarily  based on  the  views and 
perceptions  of  officials  from  lead  policy  units.  This  particular method  of  acquiring 
information (for  this thesis) was  justified by a number of reasons already discussed 
—  the  key  one  being  the  lack  of  availability  of  in­depth  information  regarding  the 
provision  of  advice within  the PNG  public  service,  and more  specifically within  the 
three central agencies.  Using the method discussed in Chapter Five, this chapter is 
the  first  of  a  series  of  chapters which  examine  in  detail  the problems  of  capability 
encountered by each central agency.  Informed by the objective of the study (i.e., the 
need  to  determine how  policy advisory  capability  has weakened) and  recalling  the 
key elements of capability spelt out in Chapter One, this chapter will show, from the 
perceptions  of  policy  officials,  the  impediments  encountered  by  the Department  of 








to  coordinate  and  facilitate  international  aid  and  project  funding  from  bilateral  and 
multilateral  donors.    Structurally,  this  office  has  a  different  director,  who  reports 
directly  to  the minister.   The department was  reorganised again  in  1999 when  the 
National  Executive  Council  (NEC)  decided  to  detach  the  planning  and  aid 
management  functions  from  the  department  and  place  them  in  the  Department  of 
National Planning and Monitoring (DNP&M).  That department is now responsible for 
national development  planning and  for managing and coordinating all  projects and 
funding that comes from donor agencies and bilateral and multilateral organisations 
(Department of National Planning and Monitoring, 2000).   Although structurally  it  is 
divorced from DF&T, the two departments are located in the same building and work 






and  management  (including  implementation)  of  the  budget  (see  Table  6.1). 























The  department’s  powerful  role  is  evident  in  both  in  policy  formulation  and 
coordination.    In  policy  formulation,  the  department  is  responsible  for  developing 
medium  term  sectoral  and  regional  development  plans  and  helps  formulate,  in 
consultation with other  key departments  such as  the Department of Prime Minister 
and National  Executive Council,  the  government’s  economic  and  fiscal policy.  The 
department  is  also  the  chief  coordinator  of  crosscutting  policy  work  especially  on 
matters  of  finance,  and  provides  the  necessary  leadership  in  organising  policy 
proposals,  synthesising  departmental  views  and  inputs,  and  formulating  policy  for 
consideration  by  high­level  authorities  such  as  the  Finance  Minister,  the  Central 





finance — has  been a  key  factor  in  ensuring DF&T’s  dominance and  control  over 
economic and  financial management matters  and  other areas  of  public  policy.    Its 
influence  on  the  allocation  and  disbursement  of  public  expenditure  and  on 
macroeconomic and fiscal policy formulation is felt both at the national and provincial 
levels.   For example,  its  locus of authority at  the centre of  the administration of  the 





The  department  has  the  first  word  on  many  cabinet­level  debates.    For  example, 
almost all policies having financial or economic implications have to be referred to the 
department,  prior  to  cabinet’s  deliberation.    This  role,  undoubtedly,  provides  the 
department  with  the  opportunity  to  have  an  overarching  influence  on  public 
policymaking  since  virtually  every policy proposal presented  to  the NEC has  some 
economic and financial implications.  It is therefore evident that the department is not 
only  the principal adviser  to  the Minister of Finance,  but  is  the  chief adviser  to  the 
government on economic and fiscal matters. 
In the management of the budget, the department plays a powerful role in vetting and 
approving budget  estimates  for  all  the public  sector  entities  that are  funded by  the 
government.  In this role, the department is responsible for setting budget parameters 
in consultation with the government, ensuring that  the submissions of  those entities 




















Key:  CID=Commercial  Investment  Division;  CSTB=Central  Supply  &  Tenders  Board;  EPU=Economic  Policy  Unit; 
EO=Executive Officer; TMAS=Top Management & Administrative Services 
Source: Department of Finance & Treasury, Corporate Plan, 1998­2000 
Unlike  some  countries  where  there  is  a  preference  for  separating  economic  and 
financial  portfolios  into  separate  departments  —  Australia,  for  example  —  both 
portfolios are retained in the same agency.  DF&T’s organisation is therefore similar 




Secretary  of  Finance.    The  Secretary  of  the  Treasury  is  responsible  for  national 
economic management (macroeconomic policy analysis and coordination, promotion 






the  three  central  agencies  considered  in  this  study,  it  is  certainly  the  largest 
department  with  more  than  700  established  positions  (this  includes  the  staff  of 
provincial  treasuries)  in  ten  different  branches,  each  headed  by  a  First  Assistant
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Secretary (FAS) reporting to a Deputy Secretary (DS) (DF&T Corporate Plan 1998­ 
2000: 108).   Furthermore,  the department  is  represented  in  each province  through 
nineteen Provincial Treasuries whose head, the Provincial Treasurer, is a member of 
the  DF&T  staff  and  therefore  reports  directly  to  the  Secretary  of  Finance  at 
headquarters  in  Port  Moresby.  The  provincial  treasuries  are  responsible  for 
managing the disbursement of financial allocations to provincial governments as well 
as accounting for the use of such funds on behalf of the Secretary of Finance. 










development  and  implementation  of  policy.    Thus  cabinet  and,  especially  the 






department,  the  lead  policy  unit  responsible  for most  policy  analysis  and  advisory 
work within the department is the Economic Policy Unit (EPU) of the Policy Division. 
The  EPU  is  something  of  an  elite  unit  located  at  the  centre  of  the  department’s 
operations and commanding both  influence over and  respect  from managers within 
DF&T and  the  two secretaries.    It provides a  range of operational, substantive and 
strategic advice  to  the  two secretaries  (especially  the Treasury Secretary), Central 
Agencies Coordination Committee (CACC), the Finance Minister and NEC. 
The unit is headed by a First Assistant secretary (FAS) and has four sections headed 























The  unit  has  five  key  roles  with  respect  to  policy  work.    One  is  that  it  provides 
contestability in policy advice, scrutinising and filtering (and therefore refining) policy 
proposals  from  line  departments  and  other  central  agencies  that  come  before  it. 
Nearly every policy proposal  that  has economic or  financial  implications and which 
requires  the DF&T’s  comments would  need  to go  to  the EPU, as  the  first  point  of 
contact.    Depending  on  the  nature  of  the  proposal  or  submission,  work  is  then 
channelled to the other units and branches. 
The unit is also responsible for policy formulation.  This is done alone or in horizontal 
collaboration with other units of  the  line departments and external stakeholders,  for 
instance with the Central Bank.   For example, the unit  is  the department’s  leader  in 
public finance and expenditure planning.   Under  this  role,  the unit helps formulates 
the country’s annual budget and works closely with  the Budget Branch  reporting  to 
the Secretary of Finance on the development of the Appropriation Bill.  A key aspect 






other  branches  and  units  within  DF&T.    All  major  internal  work  on  economic  and 
fiscal policy must pass  through  the unit  for scrutiny.   For example, key policy work 
that goes to the AS, FAS and Deputy Secretary  levels requires the comment of  the 
unit.   Thus, EPU is an important point of policy authorisation within the department. 
This  coordination  role  is  also  evident  in  organising  and  developing  policy  work 
involving  crosscutting  policy  issues  across  departments.    Often  EPU  officials  are 
seconded to interdepartmental committees to provide the necessary leadership in the 
development  of  policy,  or  to  inject  expert  policy  advice  on  policy  work  from  other 
departments. 
As the lead policy unit of DF&T, EPU plays key advocacy and negotiation roles with 
bilateral  and multilateral  donors  on  a  diverse  range  of  matters  particularly  dealing 
with loans on structural adjustment issues, and on fiscal and economic reforms.  Key 
donors  such  as  the  World  Bank  consult  the  unit  for  important  data  on  PNG’s 
economic and  fiscal position and  in developing  reform proposals and evaluation of 
previous  programmes  —  for  example,  EPU  assists  departments  in  carrying  out 
regular evaluation exercises on the dispensation of loans and the impact created by 
donor­funded programmes and  then  report  to donor agencies.   EPU also plays an 




of  the  role  of  their  department  in  policy  advice.    Officials  felt  strongly  about  their 
department.    There was  an overwhelming  feeling  among  staff  that DF&T  plays  an 
important role  in what  it does.  This was evident from the response to the question: 





(P13) and in  its overall ability  to respond (P14) received a mixed response.   Half of
115 
those surveyed felt that the department has the capability to produce quality advice, 
while  a  corresponding  50  percent  “disagreed”  or  “strongly  disagreed”.    A  similar 
response was gauged on the general capability (i.e., everything that the department 
does including the organisation of policy advice) of  the department  to respond,  i.e., 
half of those surveyed thought the department could respond decisively in time, while 
another half thought that the department did not have the capacity to respond. 
The  survey  responses  notwithstanding,  virtually  every  staff  member  interviewed 
expressed  some  apprehension  about  the  department’s  capability  —  for  example, 
about  an  overall  lack  of  high  quality  staff;  poor  facilities;  the  need  for  more  intra­ 
departmental cooperation at  the managerial  level; and poor ministerial guidance on 
the quality of advice expected. 
There  was  a  perception  that  DF&T  has  been  increasingly  drawn  into  performing 
multiple  and often  confusing  functions,  and  that  some  of  the  functions  “do not  fall 
within  the formal  jurisdiction of  the department” (excerpt from interview).   One main 
reason for DF&T involvement in non­core areas has been the lack of policy capacity 
of  other  key  central  agencies  responsible  for  providing  strategic  direction  and 




According  to  one  senior  policy  official,  “this  has  spread  the  resources  of  the 
department  too thin and is  just creating an unnecessary administrative workload on 
the department”.  Moreover, there was a real risk of mismanaging government policy. 
The  same  official  observed  that  strategic  coherence  and  direction  “was  not  the 
province of the department” implying that, while DF&T could provide advice on fiscal 
and economic matters,  it  cannot do  the  same on overarching policies  that  concern 
the whole  of  government;  this was  the  responsibility  of  DPM&NEC.    There was  a 
perceived risk that the DF&T could misrepresent the policy directives of the NEC on 
strategic policy. 
Responsibilities  evolve  over  time  and  resources  may  not  necessarily  enable  an 
agency  to  cope with expanded  responsibilities.    In  the  case of DF&T,  there was a 
concern  among  staff  about  the  increasing  workload  arising  from  the  department’s 
recently­acquired  role  of  maintaining  coherence  in  strategic  policy  and  especially 
from the shortage of staff (a situation largely caused by not filling positions that were
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vacant).    Inadequate  staff  having  to  deal  with  a  large  workload  (especially  during 
budget rounds) was seen as an ongoing problem.  Within EPU, for example, only 14 
of  the 21 established positions had been  filled when  this  research was  carried out 
(April 2002). 
Although  traditionally  the  provision  of  policy  advice  has  been  limited  mostly  to 
ministers,  cabinet,  and  line departments within  central  and provincial  governments, 
the  macro­economic  reforms  of  the  1990s  have  expanded  the  client  base  of  the 
department.  The  proliferation  of  donor  agencies,  international  financial  institutions 
and  foreign  governments  with  strong  financial  ties  with  PNG  in  recent  years, 
especially after  the mid­1994 financial crisis,  is an example.   Such a growing client 
base  has  brought  about  particular  difficulties  for  staff  as  shown  by  the  following 
statement by a policy analyst: 
Negotiating with agencies like the World Bank is not easy.  Often Bank officers would 





agencies and foreign governments  involved  in foreign aid.   This was evident  in  the 
need  for  more  competent  policy  officials  possessing  the  ability  to  create  the 
necessary  networks  with  external  agencies,  negotiate  with  donors,  formulate  and 
execute macro­economic and public  sector  reform  initiatives, manage donor  funds, 
and monitor and evaluate donor­funded programmes. 
The vertical  and  horizontal  coordination of  policy  between DF&T and other  central 
agencies and between DF&T and line departments and agencies was considered by 
staff  to  be  essential  in  ensuring  that  key  policy  clients  get  the  right  kind  of  policy 




agencies”  (excerpt  from  interview).    In  the  process,  the  flow  and  exchange  of 
important information gets stifled.  There was a perception that too little information is
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released  or  opportunities  for  accessing  such  information,  for  instance  through 
interdepartmental committees, are not taken. 
The  above  situation  has  frustrated  some  officials,  as  it  has  limited  their  ability  to 
analyse  issues  in  a  coherent  and  comprehensive  fashion.  Some  senior  officials 
believed that the inward looking phenomenon has contributed to sporadic liaison, and 




as  one­sided  advice  is  concerned,  some  senior  officials  observed  that  the  most 
powerful central agency is likely to have its way in influencing the advisory process if 
there  is  no  coordinated  input  from  other  central  agencies.    In  the  latter  case  (i.e., 
conflicting  advice)  key  policy  clients  are  likely  to  be  confused  by  uncoordinated 
advice emanating from different agencies.  As one official commented, “there is a risk 
that  effective  policymaking  may  be  compromised  due  to  conflicting  information 
reaching ministers”. 
Turf  protection  and  the  advancement  of  narrow  departmental  interest  are  likely  to 
result  in  conflict  at  some  point,  as  departments  try  to  advance  their  own  policy 
position.  There has to be some way of resolving conflicts should they arise. Asked 
what  avenue  exists  for  resolving  conflicts  in  policy  advice,  most  DF&T  officials 
considered that there isn’t any formal way of solving conflicts; central agencies tend 
to  discuss  things  among  themselves  in  situations  of  conflicting  position.    A  few 
officials saw CACC as now being responsible for managing conflicts between central 
agencies. 
In  performing  its  scrutiny  and  advisory  role,  DF&T  reviews  virtually  every  policy 
submission  that  has  economic  and  financial  implications  for  the  government  to 
ensure  that cabinet  is getting sound advice from departments.   DF&T’s  review and 
subsequent action depends on the importance of  the submission received:  those of 
lesser  importance  that do not contain sufficient  information are  referred back  to the 









the  department  on  their  views  on  the  reliability  and  comprehensiveness  of 














improvement  as  the  majority  of  submissions  were  rated  as  “fair”  or  below  that. 
According  to  DF&T  officials,  a  number  of  key  areas  require  improvement.    These 
include  improving  financial  data  so  that  government  knows  the  full  costs  of  policy; 
clarifying the objectives of submissions and showing  the  likely benefits expected  to 
be  derived  from  the  policy  (this  also  includes  the  inclusion  of  supporting 
documentation  and/or  information  that  is  deemed  necessary);  and  aligning  policy 
submissions with policy intents of the governments. 
Dealing with  the  “poor” quality of policy submissions has not been without costs  to 
DF&T.  The review and reformulation of policy submissions has placed unnecessary 
strain on DF&T staff and the resources of  the department (for  instance in reviewing 
and  reformulating  submissions).    As  observed  by  one  official,  “this  has  imposed 
unnecessary  hidden  costs  [especially  in  terms  of  man­hours]  on  the  department 
[DF&T]”.   The review and remedial role of DF&T may also remove the incentive for 









and cabinet being  ill advised on policy matters.   The  likelihood of  this happening  is 
greater  especially  in  situations where  there are serious  lapses  in  the  judgement  of 
DF&T officials who are responsible for providing the required scrutiny. 
Providing  rigorous  assessment  on  finance  and  economic  issues  is  one  important 
aspect of DF&T’s function.  As an illustration, the department produces the quarterly 
Treasury  Economic Monitor  to  provide  up­dates  on  international  economic  trends, 
their  impact  on  PNG’s  economy  and  the  status  of  the  PNG  economy.    The 
information  generated  from  this  source  is  disseminated  widely  and  utilised  for  a 
variety of purposes including formulating policy proposals, and advising ministers and 
the  NEC.    To maintain  this  function  the  department  relies  heavily  on  the  National 
Statistics Office  (NSO) and the Central Bank for some of  its data;  in some cases  it 
relies  on  data  from  other  public  and  private  organisations.    Externally,  it  relies  on 
published  reports,  economic  and  financial  journals  and  specific  studies  from  such 
sources  as  well­known  publishers,  independent  think  tanks  and  government 
institutes, especially within the Asia­Pacific region. 
However, the quality and reliability of data remains a key problem within DF&T.  This 
has  been  particularly  evident  in  the  EPU.    A  frequent  problem  is  that  data  is  not 
synthesised in an accurate and up­to­date manner.  This problem is compounded by 





Furthermore,  key  data  sources  often  prove  to  be  unreliable,  given  the  lack  of 
robustness  and  poor  quality  of  information  they  generate.    For  example,  it  was
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suggested  in  the  interviews  that  the National Statistics Office database  is  outdated 
and  at  times  cannot  be  relied  on  to  provide  the  kind  of  information  necessary  to 
mount specific analysis on economic issues.  There is a common view among policy 
officials  that  the NSO database  requires constant upgrading.   That was not always 
done. 
Access  to  important  external  data  sources  electronically  is  an  important means  of 
acquiring critical data  for policy analysis work.   However, within EPU,  for  example, 
electronic access to important data has been minimal, if not restricted.  For example, 
85 percent of staff are not connected to the Internet, although virtually all the officials 
have  access  to  e­mail  facilities.    Also,  subscription  to  important  data  sources  has 
been minimal despite a huge demand for  it.   One senior official was of  the opinion 
that heavy reliance on external sources of data will not go away until improvements 




This problem of data access  (and management)  is  further  complicated by  the way 
data is treated poorly across the PNG public service — a problem briefly discussed in 








out  which  source  is  more  reliable  and  credible  and  which  should  not  be  relied 
upon…sometimes you get  conflicting  information and you have got  to  really  sit  down 
and work through the information you got. 




My  fear  is  that  without  reliable  information  we  cannot  respond  in  a  decisive  and 
effective  way.    Sure  we  will  respond  quickly,  but  the  question  remains  whether  our 
response  will  be  reliable  in  order  to  create  the  desired  impact  on  government  policy 
(senior policy official in interview). 
At  risk  especially  is  spontaneous  advice.   With  limited  information  and  unreliable 
data,  and  a  short  deadline  to  meet,  there  is  a  high  risk  of  ministers  and  cabinet 
getting  bad advice  on  issues  requiring  immediate  advice.    As noted  by  the  official 
above,  although  the  capacity  to  respond  is  there,  doubts  remain  about  the 
department’s ability to give reliable and comprehensive advice. 
The political nature of advice has been noted in Chapter Three, and as noted in that 
chapter, providing advice  is  intensely a political matter.   Politicians may wish to get 
advice  from  sources  other  than  public  servants;  they may decide  on  their  own  on 
what  is  the  “best”  policy.   When  this  happens  normal  routes  for  providing  advice 
based  on  reliable  and  comprehensive  analysis,  for  instance  using  departmental 
channels, may be bypassed. 
A  troubling aspect of  policy advice encountered  in DF&T  is  that  submissions were 
frequently brought directly to cabinet and approved, in which case DF&T is required 
to  work  out  their  financial  implications  after  decisions  are  taken.    Some  officials 
blamed ministerial and political advisers for this.  According to some officials, there is 
a  risk of  bad policymaking especially when politically  desired gaols have not  been 
fully assessed against their estimated costs and benefits. 
There  was  a  perception  among  staff  that  the  practice  of  circumventing  DF&T 





There are  times when we are  told  to  find money  to  fund policies  that we would have 
said no to if we had an earlier opportunity to provide our advice.  Our problem has been 




a  perception  that  cooperation  among  different  branches  and  units  of  DF&T  could 
have been better  than  it  currently was.   Strong  leadership  that  values  consultation 




It  was  also  felt  that  departmental  resources  and  especially  information  could  have 
been shared more effectively among different branches and units.  For example, the 
transmission of  information between EPU and  the units  responsible for expenditure 
control in Finance has often been slow, resulting in situations in which EPU has had 
difficulty  in  providing  advice  on  appropriations  in  the  annual  budget.    Data 




Based  on  2000  figures,  DF&T  had  739  established  positions,  721  of  which  are 
allocated  to  PNG  nationals,  and  another  18  for  expatriate  staff  (DF&T  Corporate 
Plan, 1998­2000).   Expatriates are expected  to  take up positions  in areas  in which 
local skills are scarce or absent.  At the time the fieldwork was mounted (2002), six 
consultants  were  working  with  the  department.    These  consultants  were  playing 
various support roles mainly in the area of technical advice to the department.  Their 


































Officials who have  five  years work experience or  less  comprise only 37.5 percent, 
while the majority, 62.5 percent, have been working in the department for more than 
five years.  However, a majority of staff has had no more that two years of working in 
their  current  position  within  EPU.    There  was  some  concern  about  the  lack  of 
experience in the current job.  Some specifically acknowledged that they have joined 
the unit fairly recently and need more time to get to know the job. 
Lack of staff was a major problem facing  the department.   Of  the department’s full 
strength of 739 positions  in 2000, 318 positions were not  filled when  this  research 
was carried out at  the end of 2002 (DF&T, 2000a),  leaving the department with the 
strength of 421 staff.  In percentage terms, the department has to rely on 56 percent 





















It  is  taking 3 years  to advertise  the positions, as  such very  little  is done  in  research; 
most work is basically routine policy advice. 
Some officials cited budgetary constraint as the key impediment to recruiting staff to 




situation.    A  major  cause  has  been  the  shortage  of  qualified  economists.    For 
example, of all  the applications  received  in 2000 for various positions  in EPU, only 
two  were  recruited,  while  the  rest  were  considered  unsuitable  on  the  basis  of 
experience and academic performance.  One successful candidate soon left. 
The low level of remuneration was also seen as a cause for delays  in filling vacant 
positions (as well as of staff  leaving).  Some officials felt that  it has been difficult  to 
attract  highly qualified  staff because of better opportunities provided elsewhere.   A 
review of comparative salaries (among the three agencies in this study) suggests that 
salary  levels are uneven, at  least for officials on the same rank.   Data gathered for 
this  research  suggest  that  DPM&NEC officials are  paid  better  that  officials holding 
similar rank in the other two agencies.  At the assistant secretary rank, for example,
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the  incumbent  in  DPM&NEC  would  be  positioned  between  Grade  17­18,  while 
he/she would be positioned between Grade 15­16 in DF&T and DPM (see Table 5.1 
in Chapter Five for a comparison on salary). It appears prima facie that unevenness 




While  the need  to  fill  vacant positions was  seen as necessary,  there was a  strong 
feeling  among  staff  that  filling  existing  vacancies  was  by  itself  unlikely  to  fully 


























three  key  areas:  Additional  Skills,  Post  Graduate  degree  and  Bachelor  degree. 
Figure 6.5 shows that around 62 percent of staff have a post graduate qualification 
(they  also  hold  a  Bachelor’s  degree).    However,  key  skills  (data  collection  and
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Qualifications and skills are  important elements  in  improving  the quality of analysis 
carried out by officials.   One aspect of  the  interviews with policy staff was therefore 
aimed  at  soliciting  the  views  of  these  officials  on  the  adequacy  of  their  present 
qualification, and the constraints preventing the use of the skills they have.  Lack of 
experience was seen as a key constraint.  This is consistent with the survey finding, 
which  reveals  that  the  majority  of  staff  have  no  more  than  three  years  of  work 
experience in the present position. 
A  significant  number  of  EPU  officials  believed  that  the  tasks  encountered  in  their 
present position were more demanding than those of other branches of DF&T.  Such 
tasks  require a good background  in policy analysis,  in  depth  knowledge of  the  job 




especially  in  econometrics  and modelling.   Although  they  are  generally  introduced  to 
those areas in their undergraduate level, specific skills need to be honed in while they 
are on  the  job.   I would say what we do here  is different from what we  learned  in  the 
lecture halls some years ago (senior official, excerpt from interview). 
Those  who  had  recently  joined  the  department  raised  the  need  for  more 
familiarisation with the exact nature of the task and the role of  the EPU.  A general 
view was that officials tended to go straight to performing their substantive roles with 
insufficient  time  given  to  induction.    Some  analysts  felt  that  their  understanding of
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economics  at  the  undergraduate  level  ought  to  be  complemented  with  additional 
knowledge of  the policy processes, constitutional and  legal  issues, and  the political 
context  in  which  policymaking  takes  place.    Others  felt  that  a  post  graduate 
qualification particularly in economics would help them play a role at the higher level, 
especially  in  communicating  policy  views,  negotiating  policy  positions  and 
undertaking leadership responsibilities.  On the whole, such problems were not new; 





the  job”  more  quickly,  and  work  more  effectively  if  they  could  work  under  the 
guidance of  senior and experienced  analysts who  could  help  them along  the way. 
Despite its perceived significance, there was little mentoring in the department.  This 
was  primarily  because  of  the  limited  number  of  senior  policy  officials  available  to 





Knowledge  and  skills  are  vital  components  of  capability.    As  observed  in  Chapter 
One, the scarcity of skills and expertise has been one of the key contributing factors 
to  the weakening of public services  in many developing countries and, has been a 
primary  reason  for  many  donor  agencies  (and  developing  country  government)  to 
take  a  renewed  interest  in  skills  development.    As  in  other  developing  countries, 
continued  emphasis  in  developing  departmental  capability  through  improving  the 
skills  of  personnel  in  the  public  service  has  been  a  primary  concern  for  the  PNG 
government (see DPM, 2000). 
Those  interviewed saw  improved knowledge and skills as an  important prerequisite 
for building the capability of staff.  For example, many officials felt that EPU’s role as 
the  lead  policy  advisory  unit  of  the  department  is  likely  to  be  strengthened  if  the 
present knowledge and skills of the staff are improved.  Moreover, there was a very 
strong feeling that  long­term investment  in knowledge and skills development  is the
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best  way  of  enhancing  the  present  level  of  knowledge  and  skills  of  staff.    This 
perception was evident in the following comment by a senior official: 
We  value  further  training;  if  we  have  the  necessary  resources  and  finance,  we  will 
ensure that all our staff are properly trained. 
DF&T  plans  for  human  resource  development  are  comprehensive,  identifying  the 
respective  training  needs  of  staff,  and  slotting  staff  within  relevant  timeframes  to 
receive  the  appropriate  training  (see  DF&T  Corporate  Plan,  1998­2000).    Despite 
having  a  good  training  plan,  there  was  a  perception  that  the  department  has  not 
always been committed to training staff.  More than half of the officials indicated that 
they have been waiting for some  time for  training.    In­house  training, especially on 
short  skills­based  courses  (e.g.,  data  analysis  and  spread  sheet,  computing  and 
project  management)  was  seen  as  the  area  requiring  immediate  attention  by  the 
department. 
There  is  a  heavy  reliance  on  donor  agencies  to  fund  the  training  for  many  public 
servants  in  PNG.   DF&T  is  no exception.    For example,  between 1998  and 2002, 
donors account  for  “roughly 85 percent of all major  training  for DF&T staff”  (senior 
policy official, EPU).   Furthermore,  “more  than 95 percent of overseas  training was 
donor  sponsored”  (ibid).    Despite  the  goodwill  of  donors,  donor­sponsored  training 
programmes  have  their  own  drawbacks.    For  example,  donor­sponsored  training 
does not necessarily address the capability requirement of a department (especially 
when  it  is developed without a proper  “needs­based analysis” of  the  types of  skills 
needed,  and  with  little  input  from  the  department  concerned).    This  situation  is 
explained by one policy official: 
The need to attend a specifically defined course based on  the donor’s wishes can be 





38  MBA  training  was  cited  by  the  official  as  an  example  of  training  that  could  be  counter­ 




minimal output.   One senior policy official,  for  instance, estimated  that  “the  cost  of 
training a staff member overseas can cater for 15­20 staff in any one time if training 
is held domestically, especially on skills­based courses” — for example short courses 
in  project  management,  data  analysis  and  information  technology  (excerpt  from 
interview). 
Officials advanced  a  variety  of  budgetary  reasons  to explain  the  lack of  increased 
support for skills development.  Budget shortfalls, a perception largely held by senior 
officials,  were  seen  as  one  primary  cause  for  the  lack  of  emphasis  in  skills 
development.    Others,  especially  junior  officials,  see  a  combination  of  causes, 
pointing to the poor support that training has received within the department as being 
as much a  factor  as  the  lack of  funds;  and,  for  those years  that  funds were made 
available, a lack of cost­effective use of funds.  As one policy official commented, “we 
see the figures, but we do not see the actual training”. 
On a prima  facie basis financial allocations to training appear  to support  the above 
claims —  indeed putting more weight  to  the claim by senior officials  (that a  lack of 
focused  attention  by  the  department  was  primarily  a  result  of  lack  of  adequate 
funding).    Figure  6.6  gives  an  estimated  distribution of  the  training  allocation  as  a 
component  of  total  allocations made  to Goods  and Other  Services 39  in  a  five­year 
period. 























Source:  Computed  from  Department  of  Finance  &  Treasury,  Estimates  of  Recurrent 
Expenditure 2000(Volume 2 Part 3); 2001 Budget (Volume 2 Part 1); 2002 Budget (Volume 2 
Part 3). 
Some  senior  officials  have  observed  that  financial  allocations  to  training  have  not 
taken  into account  the demands  for  training  in  the department  arguing  that,  “it  has 
fallen  far  below  what  the  department  needs”  (excerpt  from  interviews).    A  senior 
official noted that, “roughly at the minimum, five percent [of the allocations to goods 
and  other  services]  is  required  to  sustain  training  over  a  three  year  period  if  staff 
capability were  to be maintained at some reasonable  level”.   Using  that as a crude 
yardstick, it can be contended that training has received less than adequate funding 
in the years 1998 to 2000.  As noted in Figure 6.6, about 1.6 percent (of the total for 
Goods  and  Services)  was  allocated  for  training,  thus  falling  below  the  projected 
benchmark of five percent.  The allocation for 2001 and 2002 were also perceived to 
be  inadequate  (although  the  2001  allocation  was  twice  the  projected  benchmark 
estimated by the Treasury official) by an Assistant Secretary: 
When you consider our budgetary allocations  [for  training]  in the previous years,  they 
were so insignificant.  So when we received funding in the 2001 fiscal year, everything 
was directed  to outstanding  [training]  commitments  from  the previous years.   We did 
not really attend to our training commitments for that year and the following year. 




situation  is  likely  to  increase  the  cost  of  training  at  unmanageable  levels  (in  the
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Departments  and  their  policy  units  require  a  good  infrastructure  to  generate  high 
quality policy work.   Such an infrastructure comprises basic tools and facilities such 
as computers, a satisfactory information and communication network, a departmental 
library  and  support  materials  (such  as  paper  and  copiers).    Of  importance  is  the 
availability  of  the  right  kind  of  facilities  (i.e.,  the  need  to  maintain  the  required 
quantity) and the quality of such facilities (i.e., how well facilities are maintained). 






Generally,  DF&T  has  better  facilities  than  the  Department  of  Prime  Minister  and 
National  Executive  Council  (DPM&NEC)  and  the  Department  of  Personnel 
Management  (DPM).   For example, DF&T has a  fairly modern office  complex with 
each staff having a workstation, and in EPU virtually all the staff have a computer. 
However, as  the above statements  indicate,  the quality and quantity of  the existing 
infrastructure were  considered  to  be  inadequate.    As  observed earlier,  information 
management,  and  the  storage  and  access  to  information  fundamental  to  policy 
analysis work was rated as inadequate (both in terms of quantity and quality) by staff. 
The  inadequacy  of  the  present  departmental  library  (in  terms  of  storing up­to­date 
information)  and  a  limited  access  to  the  Internet  were  also  the  focus  of  many
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Having  a  full  research  capability  to  mount  detailed  studies  on  policy  issues, 
especially  those of a substantive, strategic and cross­sectoral nature, was seen as 
essential  by  most  policy  staff.    They  recognised  that  DF&T  does  not  have  the 




Various  causes  contribute  to  this  lack  of  research  capability,  many  of  which  have 
already  been  noted  —  for  example,  problems  of  data  management,  a  lack  of 
research skills among existing staff and insufficient staff (especially within EPU) were 
some of the contributing causes. 








above observation.   Table 6.5  summarises  selected expenditure of  the department 
between  1999  and  2001  in  two  key  categories,  current  expenditure  and  capital 
expenditure.    To  use  the  language  of  the  new  managerial  environment,  such 





Expenditure Items  1999  2000  2001  2002 
___________________________________________________________________________________ 
Current Expenditure 
Personal Emoluments  5,851.7  5,919.0  7,151.3  9,321.0 
Goods and Other Services  10,016.3  10, 896.5  6, 859.8  NA 
Current Transfers  529.6  243.2  462.8  NA 
Capital Expenditure 
Capital Formation  733.0  ____  1,488.0  1,001.1 
Total  17, 130.6  17,058.7  15,961.9  19,261.3 
___________________________________________________________________________________ 
Source:  Finance & Treasury,  Estimates  of Recurrent Expenditure  2001  (Volume  2 Part  1), 
2002 Supplementary Budget (Volume 2 Part 3). 
As  mentioned  earlier,  the  infrastructure  supporting  policy  work  is  purchased  from 
allocations  under  capital  items.    In  real  terms,  the  financial  allocations  for  capital 
items as a percentage of  total allocations for  the entire department have fluctuated 
over  the  years  (Figure  6.7).    As  was  the  case with  training,  some  senior  officials 























Source:  Computed  from  Department  of  Finance  &  Treasury,  Estimates  of  Recurrent 
Expenditure 2001 (Budget Volume 2 Part 1); 2002 Supplementary Budget (Volume 2 Part 3). 
Spreading  capital  funds  too  thin, which  cannot  adequately  sustain  the  capability of 
one  unit,  has  been  a  key  problem  facing  DF&T.    Assuming  for  the  purpose  of 
illustration that allocations are distributed equally among the ten branches of DF&T, 
the amount each branch would have received would be hardly enough to effectively 
sustain  capital  formation.   For example, of  the  total allocations  to DF&T  for  capital
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formation, EPU would have received 0.42% in 1999, 0% in 2000, 0.86% in 2001, and 
0.52%  in 2002.   The biggest allocation would have been  in 2001  in which  it would 




as  having  implications  for  the  long­term  sustainability  of  important  facilities.    One 












has been a  reduction  from  9.3 percent  in  2001  to  5.2 percent  in  2002,  the  period 
when the salary bill was expanding.   Furthermore, as shown in Chapter Two,  there 
have been cases where departmental spending in other areas was cut as a result of 
the  rising  wage  bill.    Hence  the  fears  expressed  by  the  policy  officials  were  not 
without  any  foundation.    For  example,  in  19  provincial  departments  salary  (as  a 
component of total expenditure) had risen, from 71.3 percent in 2001 to 82 percent in 
2003 with a corresponding reduction in operational spending (including the budgetary 
support  for capital  items),  from 29.7 percent  in 2001  to 18 percent  in 2003  (DF&T, 
2002 Supplementary Budget, Volume 1). 
Poor  planning  and  a  lack  of  prioritisation  by  senior  management  were  seen  as 
contributing to some of the inadequacies of the existing infrastructure.  Some officials 
believed that with careful long­term planning selected facilities could be upgraded or 
bought  over  the  years.    Information  and  communication  technology  (ICT) 
improvement was  cited  as  an  example.    According  to  one  senior  official,  “had we
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what  departments  and  their  branches  do,  how  they  are  going  to  achieve  their 
intended  performance  targets  and  how  they  would  report  and  account  for  their 
performance.  In recent years the drive to have a good corporate strategy has been 
spearheaded by the DPM&NEC and especially the DPM.  For policy advice,  ideally 
the corporate plan should be  the principal  instrument  in which advisory outputs are 
planned,  organised  and  delivered.    In  theory,  proper  planning  of  policy  advisory 




(see for example,  the department’s corporate plan, 1998­2000; 2001).   This plan  is 
comprehensive, describing clearly what  the branches and  their  respective units are 
supposed to do and achieve. 
As in other cases, the perception of staff about the usefulness of the corporate plan 
was  gauged  by  their  reaction  to  in  several  perception  statements  (P4­P6).    There 
was a  strong agreement among staff  that  the  corporate plan  is  potentially  a useful 
device for planning, organising and delivering policy advice.  In general, reactions to 
the actual use of  the corporate plan were somewhat negative.  Most staff felt  that  it 
has  not  been  effectively  used  as  a  device  for  guiding,  reporting,  and  evaluating 
anticipated outputs in policy advisory work.  For example, 62.5 percent of staff could 
see  little  benefit  to  policy  advice  in  the  current  planning  process  in  terms  of 
evaluation  (P8);  another  50  percent  did  not  believe  that  there  has  been  any 
meaningful external evaluation done to assess the quality of policy advice (P9). 
Although  staff  are  guided  by  public  service  procedures,  generally  the  work 
environment is informal: staff are required to use common sense and initiative; they 
formulate policy proposals,  or  comment  on drafts or  policy  submissions using  their 
prior knowledge of  issues and best  judgement.   There are no set  targets  for policy 
work;  rather  staff  take  policy  work  “as  it  comes”,  and  the  expectations  they  have
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about  policy work  therefore  vary  from  one official  to another.    Feedback on policy 
work among superiors varies;  there was some mention of peer  review but  this was 
not  viewed  as  part  of  the  formal  process  of  assessing  policy  work  and  therefore 
depends on individual initiative rather than being a standard practice.  Asked whether 
there  were  any  expectations  of  them  in  terms  of  the  way  they  should  perform  as 
policy  analysts  and  researchers,  and  whether  they  are  held  accountable  for  their 
performance on policy advisory work, many commented that they are only aware of 
those expectations  that  are  set out  in  their Duty Statement.   However, many were 
unaware of specific expectations for policy­related work.  Neither were they aware of 
anyone  being  specifically  held  to  account  in  respect  of  the  policy  work  they  have 
produced. 
Disenchantment  over  poor  leadership  and  organisation  of  policy  work  came  out 
strongly from several officials.   This has been evident,  for example, a failure  to set 
high  performing  goals  and  a  lack  of  setting  benchmarks  to  guide,  monitor  and 
evaluate the quality of policy advice.   Some officials clearly felt  that the standard of 
leadership in policy work could have been better than it is.  According to one official, 





was discussed in Chapter Three.   A significant point  in  that chapter was that policy 
advice  is  shaped,  apart  from  administrative  and  organisational  factors,  by  the 
relationship  the minister  has with  his or  her department  regarding  the provision  of 
policy  advice.    A  key  aspect  of  the  relationship  between  official  advisers  and  the 
minister involves ministerial expectation of performance of policy work.  In particular, 
officials in any lead policy unit require clarity in ministers’ statements and good policy 
directions  so  that  they  can  organise  policy  work  around  the  desired  vision  of  the 
minister.    In  the  Westminster  tradition,  it  is  the  minister  who  communicates  the 
expectations  and  desires  of  cabinet;  public  servants  are  generally  expected  to 
provide policy advice within the framework set by the minister.  High expectations by 
the minister  in  respect  of  policy  advice  are  also  necessary  to  provide  the  kind  of 
incentives  staff  require  to  produce  reliable  and  comprehensive  policy  advice. 
Officials’  rating  of  the  extent  to  which  the  minister  communicates  the  required
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expectations  in  policy  advice  (P2)  were  split,  with  half  agreeing  and  another  half 
disagreeing with the view that ministerial communication has been effective. 
There  was  a  general  feeling  that  clarity  in  policy  decisions  and  effective 
communication depends very much on individual ministers.  The minister of finance, 
between 1999 and July 2002 who was also the Prime Minister, was seen to be doing 
a good  job, whereas  those before him were difficult  to deal with.   On balance,  the 
general  impression  was  that  many  past  ministers  have  kept  a  significant  distance 
from  bureaucratic  advisers;  communication  was  poor  and  policy  direction  was 
lacking. 
As  explained  in  Chapter  Two,  PNG  has  a  volatile  political  climate.    There  was  a 
strong  concern  about  the  sudden  decisions  taken  at  the  political  level  in 
macroeconomic  and  fiscal  policy,  which  often  send  mixed  signals  to  different 
stakeholders.   Some staff mentioned  that  in such situations  they cannot be sure of 
the  nature of  advice  to be provided because  the  policy  focus  of  government  often 
changed without notice.   Others mentioned  that  there has been a  tendency for  the 
advice  of  the  department  to  be  circumvented  rather  than  DF&T  being  a  key 
participant  for  providing  policy  advice  to  politicians  on matters  of  macro­economic 
policy.  This perception is shown in the following statement made by a senior official: 
There  is a reason for our  [EPU] existence.    If certain key policies are  taken without 
our advice, I am afraid we will have to pay dearly for those policies that are politically 
driven. 
The  demand  for  policy  advice  at  short  notice  has  often  compromised  the 
comprehensiveness,  quality  and  reliability  of  policy  advice.    According  to  some 
officials  this  problem  has  often  been  made  worse  when  there  is  already  a  high 
workload and fewer staff. 
Virtually  all  the  staff  interviewed  felt  that  there  is  a  high  degree  of  political 
interference generally  in  the public  service  in PNG.   Equally, many did not believe 




staff working in  lead policy units  like the EPU often find themselves in.   One official 
mentioned that sound advice on deficit  reduction often fell on deaf ears because of
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the  spending  commitments  of  politicians.    In  several  cases,  decisions  made  to 
commit funds came after the formulation of the budget, and despite prior advice not 
to commit  funds.    In  the comment of one staff,  “it  is often frustrating working under 
such a situation.” 







Asked  whether  they  perceived  the  current  situation  as  likely  to  affect  their  own 
departmental  head,  almost  all  those  interviewed  were  of  the  view  that  their 




You  wouldn’t  want  to  be  in  a  situation  where  constantly  you  are  looking  over  your 
shoulders, always cautious  in what you do and knowing  that you can be out  the next 
day. 
There  was  a  general  agreement  that  offering  free  and  frank  advice  is  unlikely  to 
strictly  follow  the  classical Westminster model  given  the  volatile  political  climate  in 




their  departmental  heads  or  their  department  as  threatening  or  questioning  their 
wisdom. 
Views expressed on ministerial responsibility reflect the above apprehension.  Some 
of  those  interviewed  saw  ministerial  responsibility  as  necessary  in  shielding  the 
departmental  head  while  the minister  takes  responsibility  for  what  happens  in  the
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department.  Equally, however, they saw that ministerial responsibility has not really 
been  followed  in  practice  in PNG.   There was a  common view  that  the minister  is 






and  is  no  doubt  one of  the most  powerful  central  agencies within  the PNG  public 
service.   As  is the case with similar departments  in other Westminster  jurisdictions, 
its decisions permeate the entire government machinery and the advice it provides to 
cabinet  has a  significant  influence  on public  policymaking.   Such an  influence  has 
been  a  consequence  of  a  variety  of  statutory  controls,  which  DF&T  assumes:  the 
most important one being its statutory control over PNG’s public finances. 
By  comparison DF&T  is better  resourced  than DPM&NEC and DPM and  therefore 
may  have  an  edge  over  the  two  other  agencies  in  terms  of  capability.    This 
notwithstanding,  the  analysis  in  this  chapter  shows  many  inadequacies  of  the 
department which need remedying.  To some extent the  issues faced illuminate the 
problems  confronting many  central  agencies  in  the  developing  world  discussed  in 
Chapter One.   That  is, while such agencies possess immense power and authority, 
they  cannot  exercise  such  authority  effectively  because  a  range  of  problems 
weakens their capability  to do so.    In the case of DF&T,  it has been evident  in  this 
chapter  that  despite  its  overarching,  statutory  powers  over  the  policymaking 
framework of  the  government,  its  capability  is  lacking  in  various ways.    In  serious 
doubt is the ability of department to provide quality and timely advice to policy clients 
in a decisive and comprehensive manner. 
40  The  issue  of who  should  be  responsible  for  advice after  the minister  accepts  is  a  “grey 
area”.    However,  as  noted  in  Chapter  Three, ministers  can  accept,  reject  or  vary  advice. 
Further,  they can ask for new advice if  in their view existing advice is unsuitable.   But once 
advice  is  accepted  and  therefore  is  used  for  policymaking  purposes,  the minister  assumes 
overall responsibility and accountability for actions taken on that advice.
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Chapter  Seven:  Department  of  Prime  Minister  and  National 
Executive Council (DPM&NEC) 
Introduction 
As observed  in Chapter One  (and  to a  lesser extent  in Chapter Two),  the  lack  (or 
loss) of capability  in the PNG public service appears to be widespread, although as 
noted  in Chapter One,  evidence  showing  this  to  be  the  case  is  largely  anecdotal. 
Thus  one  objective  of  this  study  is  to  determine  the  extent  of  this  assessment 
focusing  on  the  capability  of  the  three  central  agencies  to  provide  quality  policy 
advice.  Using  the  perception  of  policy  officials  and  measured  against  the  key 
elements  of  capability  noted  in  Chapter  One,  this  chapter  will  explore  how  the 
provision  of  policy  advice  has weakened  in  the Department  of  Prime Minister  and 
National  Executive Council  (DPM&NEC)  and  the  factors  that  contribute  to  it.    The 
chapter begins with a brief profile of DPM&NEC, discussing how the variety of roles 
the department performs shapes the organisation of advice. 
Unlike  the Department  of  Treasury  and  Finance  (DF&T)  discussed  in  the previous 
chapter, the Department of Prime Minister and National Executive Council (NEC) is, 
as  the name suggests, very closely connected with  the Prime Minister and cabinet 
(NEC).    By  design,  DPM&NEC  has  key  characteristics  of  many  similar  agencies 
found in the Westminster system: it serves the policy needs of the chief executive of 
the  executive  branch  (the  Prime Minister)  and  cabinet  and  is  the  chief  adviser  to 
government  on  all  matters  of  policy.    Combined  with  these  is  the  role  of  the 
department within the PNG public service as a “lead central agency” and “the leader”, 
responsible  for  “providing  leadership  of  the  central  agencies  of  government” 
(DPM&NEC,  1999:4).  On  this  basis  it  can  be  argued,  that  DPM&NEC  is  more 
powerful than the two other principal central agencies (DF&T and DPM). 
The DPM&NEC has undergone  some major  reorganisations  since  1999.    In 2000, 
the cabinet (Decision No. 10/2000) directed that a specialised unit, the Public Sector 
Reform  Management  Unit  (PSRMU),  be  established  within  DPM&NEC.    PSRMU 
structurally  is part of  the DPM&NEC and reports administratively to the secretary of 
DPM&NEC. It is headed by a Director General who holds an executive position at the 




however,  in  practice,  it  is  principally  a  policy  formulation  and  coordinating  body, 
responsible  for  aspects  of  managing  and  coordinating  the  ongoing  public 
management  reforms.    In  terms of  policy advice,  it was envisaged  initially  that  the 
unit  would  be  a  leader  in  supplying  substantive  and  strategic  policy  advice  to  the 
Central Agencies Coordination Committee  (CACC) and cabinet  on  issues of  public 
sector reform. 
The  creation  of  the CACC  by  the NEC  in  2000,  including  its  empowerment  as an 
executive  committee  of  cabinet,  is  another  reason  why  the  DPM&NEC  was 
restructured. The powers of CACC were consolidated through the enactment of the 
Prime  Minister  Act  in  2002  (see  s24  of  the  Act).    This  Act  provides  for  the 
composition  of  CACC 41  and  elevates  the  secretary  of  DPM&NEC  to  be  the  Chief 
Secretary  to Government and Chairman of CACC.   The adoption of  this  legislation 
has ensured  that  the CACC  is a  key actor  in policy  formulation;  its position as  the 
executive committee of cabinet at the bureaucratic level has meant that nothing goes 
to  cabinet  without  its  approval  or  recommendation.    Structurally,  the  CACC  is 





7.1  outlines  the  organisational  chart  of  the  department,  reflecting  the  two  main 
divisions of the department. 
41  The  CACC  members  are  the  Chief  Secretary  and  Head  of  DPM&NEC,  Secretary  of 

















CS             SS  PA  IFS  GPO         MS  M  NDS  GS  PS 
(Director General Level)  (Director General Level) 
Horizontal policy formulation 
Key:  NASAC=National  Security  Assessment  Coordination;  CS=Corporate  Service;  SS=State  Services;  PA=Public 
Affairs;  GPO=Government  Printing  Office;  MS=Ministerial  Services;  M=Media;  National  Development  Services; 
GS=Government Services; PS=Parliamentary Services. 
The  core  units  of  the  department  are  the  Policy  and  Operations  Divisions,  each 
headed by a Deputy Secretary.  Policy work whether in operational, substantive and 
strategic policy is mostly done by the Policy Division.  The Operations Division plays 
a support role  taking care of  the  in­house administrative matters of  the department. 
In addition, there are specialised units that deal with specific issues mandated by the 
Prime Minister and NEC, which are housed within the department and report  to the 
Prime Minister  and NEC via  the Chief Secretary.   These are  the National Security 
Assessment  Coordination  unit  (NSAC),  the  Legislative  Counsel  and  the  NEC 
Secretariat.    As  already  explained,  the  PSRMU  and  the  CACC  are  entities 
established  to  pursue  specific  policy  mandates  on  public  sector  reforms  and  on 






being  the  chairman  of  the  CACC  and  the  NSAC;  he  also  oversees  the  NEC’s 
secretariat.    He  is  not  only  the  chief  adviser  to  the  government.    In  practice,  he
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oversees the performance of all the departmental heads including the heads of other 
central  agencies  and  plays  a  powerful  role  in  determining  their  appointment  or 
removal (Taimbari, 2003).  This role was reinforced by simultaneous changes in the 
Public  Service  Management  Act  (PSMA)  in  2002  giving  wide­ranging  but  specific 
powers  to  the  Chief  Secretary  as  the  Chairman  of  the  CACC.    Two  specific 
provisions  in  the  amended  PSMA  exemplify  the  large  powers  vested  in  Chief 
Secretary: 
The  Head  of  State,  acting  on  advice,  given  after  consideration  of  recommendations 
made  by  the  Chairman  of  the  [CACC]  in  conjunction  with  the  [Public  Service 









Particularly worthy  of  note  is  the  influential  statutory  role  of  the Chief  Secretary  in 
respect  of  the  appointment  process  (including  termination)  of  departmental  heads 
and his colleagues within the CACC.  He (or she), for example, can set standards (or 
regulations)  for  the  monitoring  and  evaluation  process  of  departmental  heads. 
Although  the Act  specifically  provides  for  a  consultative  process  with  the  PSC,  to 
date  there  is  neither  a  set  process  nor  standards  in  place  defining  how  the  Chief 
Secretary is to discharge his responsibility for appointing or assessing departmental 
heads.    This  situation  allows  the  consultative  process  to  be  easily  circumvented, 
especially in situations where the PSC is slack in performing its role (as is the case 
currently) (see Mellam and Aloi, 2003; Sause and Aloi 2003).  Also, given the current 
environment  in which  the public  service  is  said  to be highly politicised  (Windybank 
and  Manning,  2003),  the  consultative  process  between  the  Chief  Secretary  and 
ministers  is  likely  to be  taken advantage of  to aid  the partisan  interest  of ministers 






DPM&NEC  plays  a  pivotal  role  in  policymaking  as  the  lead  central  agency  of 
government  and  is  the  principal  adviser  to  the Prime Minister  and  the NEC.    The 
department’s Corporate Plan notes its overarching role as, “to provide leadership and 
coordination  necessary  at  the  public  service  level  for  the  development  and 
implementation of government directions and policies  (DPM&NEC, 1998; 2000).   A 
significant  aspect  of  this  role  entails  “providing  quality  advice,  information  and 






machine, DPM & NEC  is  required  to provide  the necessary  leadership  in assisting 
the Prime Minister and the NEC in mapping out the strategic intent of government in 
the medium  to  long  term.    Such  a  responsibility  not  only  entails  working  with  the 
Prime Minister and the cabinet  in defining  the outcomes sought by  the government 
but also involves liaising closely with other central agencies and line departments to 
ensure that the government expectations are communicated clearly and incorporated 
into  the  departmental  planning  process.  As  the  premier  agency  responsible  for 
advising the Prime Minister and NEC on all matters of policy the department  is  in a 
very  powerful  position  for  assessing  advice  (or  policy  submissions)  coming  from 
other departments.  This position allows the department to have the last say, prior to 
CACC and NEC’s deliberation, on virtually all advice offered to ministers. 
As  with  analogous  departments  in  other Westminster  systems,  the  task  of  policy 
coordination —  aimed  at  maintaining  policy  coherence  across  government —  and 
managing crosscutting  issues transcending departmental boundaries remain central 
to DPM&NEC’s many  responsibilities.    In administrative coordination, DPM&NEC  is 
responsible for ensuring that the implementation of policy by departments culminates 
in  achieving  the desired outcomes  sought  by  government.    This  role  also  involves 
assessing  impacts  of  government  programmes  on  the  community  and  advising 
government  of  such  impacts  and  providing  the  relevant  steering  across  the  broad 
spectrum  of  government  to maintain  unity of  action.   Managing  crosscutting policy 
involves providing the required leadership among departments to solve overarching 
issues  that  transcend  departmental  boundaries.    This  requires  pulling  together
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largely  a  policy  formulation  and  coordinating  agency  to  being  an  agency  that  is 




There  is  what  appears  to  be  a  corresponding  decline  in  the  influence  of  the 
Department  of  Personnel  Management  (DPM)  in  some  areas.  Certainly  the  new 
dominant  role of  the CACC and  its Chairman,  the Chief Secretary,  in performance 
evaluation raises questions about  the current roles of DPM (the agency traditionally 
vested  with  the  function  of  performance  evaluation)  regarding  the management  of 
departmental  heads  —  and  perhaps  the  Public  Service  Commission  (for  further 
discussion see Chapter Seven). 
The changes brought about by the Prime Minister Act 2002 and amendments to the 
Public  Service  Management  Act  1995  have  ushered  in  new  challenges  for 
DPM&NEC.  For example, as has been explained above, the department is required 
to  take an active  role  in performance evaluation of  departmental,  something  it  has 
little or no experience in doing.  The department is also expected to steer policy and 
perform its advisory function more effectively now that its head, the Chief Secretary, 





Most  of  the  policy  work  associated  with  policy  analysis  and  the  subsequent 
production of policy advice is concentrated in the Policy Division.  Headed by one of 








and Parliamentary Service units perform support and administrative  roles —  i.e.,  in 
media  liaison  and  supporting  the  Prime  Minister  and  NEC  during  parliamentary 
sessions. 
Figure 7.2 shows the two lead policy units, the National Development Service (NDS) 
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governance,  law and  justice and social policy performs  its  tasks both vertically and 




and  responsibilities  follows  the  same  vertical  channel.    Horizontally,  it  works  with 
other divisions, branches and units, and the PSRMU and CACC secretariat within the 










But  the perceived  centrality  or  importance  of  roles  does not  always  correspond  to 
what organisations do in practice.  Thus, one of the aims of the survey was to gauge 




policy  advice  in  the  required  quantity,  quality,  cost  and  timeliness.    Perception  14 
asked respondents to state whether they are satisfied with the overall performance of 
their department in supplying policy advice. 
Only a  few staff  believed  that  the department has a  strong capability  in organising 
and delivering policy advice specifically  in areas of quantity, quality and  timeliness. 
For  example  28  percent  had  agreed  that  capability  to  provide  quality  and  timely 
policy advice exists, while 72 percent had doubts and therefore disagreed or strongly 
disagreed.    A  similar  response  to  DF&T  was  received  for  P14  in  that  there  were 
doubts expressed about the overall capability of the department.  Overall, while P13 
showed an overwhelmingly negative view regarding capability, P14 had registered a 
mixed  feeling  among  staff  about  performance,  but  nevertheless  revealed  strong 
reservations. 
It is pertinent to note that most staff acknowledged the important contribution of their 
department  to  the  overall  policymaking  framework  of  government,  to  policy 
coordination,  and  the  department’s  role  in  advising  the  Prime  Minister  and  NEC. 
However,  they  also  registered  their  belief  that  they  are  doing  their  work  within 
constraints that bear heavily on their performance.
148 
The following statement  from one of  the DPM & NEC officials  reflects some of  the 
problems encountered: 
Just look at me; I have a computer here and it is not connected to the net.  We have too 
little  information  and  it  is  difficult  to  know  what  is  going  on  within  line  agencies  and 





Some  officials  questioned  the  logic  behind  giving  the  department  more 
responsibilities.    There  was  a  view  that  the  new  responsibilities  are  likely  to 
compound existing problems of managing and coordinating policy.  For example, not 
only  is  the department  relatively small, which  raises prima  facie questions about  its 
capacity,  but  its  location  only  in Waigani  means  that  it  constantly  faces  logistical 
difficulties in dealing with isolated provinces.  Unlike the Department of Finance and 
Treasury which has offices located in the provinces, the DPM&NEC does not have a 
local  presence;  it  therefore  has  to  maintain  contact  with  each  provincial 
administration  from Waigani.   Also,  the  sheer  size of  the public  sector  has  its  own 
challenges in terms of vertically and horizontally monitoring and coordinating policy. 
From  fewer  than15  departments  at  independence  in  1975,  the  public  sector  has 
grown  to  40  line  departments  and  agencies,  20  provincial  administrations  and  a 




2002  and  the  creation  of  the  PSRMU  might  have  also  posed  problems  of 
implementation.  One official describes it this way: 
The  Act  [Prime  Minister  Act  2002]  provides  for  the  department  through  the  Chief 







have  the  capacity  to  evaluate  their  impact.    The  creation  of  PSRMU,  though  a  step 
towards the right direction, still  lacks qualified personnel.  I think PSRMU will face the 
similar obstacles [in evaluating the impact of the reforms]…one concern is, it needs to 





existing  structure  was  designed  primarily  to  manage,  monitor,  evaluate,  and 
coordinate  overarching  policies  and  to  advise  the  Prime  Minister  and  NEC 
accordingly:  it was not designed to “manage top civil servants whose appointments 
are  regulated  by  various  legislations  and  general  orders  of  the  public  service” 
(excerpt  from  interview).    There  was  a  view  that  the  failure  of  the  department  to 
reconfigure  its  structures  to  accommodate  its  new  role  is  likely  to  undermine  the 
process  of  appointment  rather  than  strengthening  it.    For  example,  without  the 
necessary administrative support from the department the Chief Secretary is unlikely 
to be able to perform his role effectively.  In particular, the situation pointed out by the 
official  quoted  above  is  likely  to  impede  cabinet  determination  on  the  basis  of 
integrity, experience and qualification: 
If there are no relevant criteria guiding the process, the process can be abused.   The 
Chief  Secretary may  recommend  to NEC a  particular  appointee  but  that may  be  not 
based on merits.  NEC’s need for fair and honest advice may be compromised (another 
senior official, excerpt from interview). 
The new  role of DPM&NEC  (regarding  the appointment of  the departmental heads 
and head of  central agencies)  has also given  rise  to  concerns among some policy 
officials  who  saw  the  task  as  moving  away  from  the  department’s  key  role  of 
maintaining  policy  coherence.    Faced  with  myriad  tasks  and  with  inadequate 
capacity, the department is unlikely to be effective in discharging all its tasks.
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There  was  a  view  among  officials  that  changes  in  the  PSMA  have  created 
overlapping responsibilities and are likely to result in duplication and rivalry between 
the CACC and DPM&NEC on  the one hand and DPM on  the other.   For example, 
while  traditionally  such a  responsibility was  vested with DPM,  the amended PSMA 
has made monitoring  and  evaluation  a  joint  responsibility  between  the CACC  and 
DPM (section 24(2) of  the Act).   Officials were not quite sure how the  two different 
entities would perform this role.  There is a potential for conflict until clear guidance 
(on how the  joint  responsibility  is  to be carried out)  is put  in place.   There  is some 
indication in 2003 that CACC is now taking charge of that role — although questions 
relating  to  its  capacity  (to  undertake  this  role)  and  how DPM  is  going  to  fit  in  the 
picture remains. 
The  increasing  role  of  the  CACC  is  evident  in  a  recent  announcement  (in  March 
2003) by the Chief Secretary as reported by The National newspaper: 




Agencies  Coordinating  Committee  and  present  progress  reports  on  policy 
implementation  on  a  quarterly  basis  or  when  required  starting  this  year.   Mr Kalinoe 
said the all­important CACC role would now include regular monitoring (Taimbari 2003, 
‘Top government officials told to deliver results”) 
Coordination  difficulties  were  seen  by  those  interviewed  as  a  key  problem  right 
across  government.    This  has  brought  about  difficulties  in  maintaining  policy 
coherence,  evaluating  the  impact  of  policy,  and  proposing  policy  intervention 
measures.  This has, in turn, made difficult the task of advising on the progress and 
development  of  key  policies.    A  long­standing  failure  by  management  to  deal 
effectively  with  coordination  problems  was  seen  as  contributing  to  current 
coordination difficulties: 
Our  problem  has  been  one  of  cooperation  among  the  central  agencies  and  line 
departments and agencies.    It  has not been  at a  level  that we expect.   Now  that we 
[DPM&NEC]  have  assumed  increased  responsibility  over  the  coordination  of 
government  policy,  we  need  to  increase  our  efforts  in  improving  cooperation  among 
departments (Senior official, excerpt from interview).
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Working  in  isolation,  little  exchange  of  information,  and  poor  interdepartmental 
cooperation were also  identified as contributing  to  the coordination problems of  the 
department.  A failure by DPM&NEC top management to assert its steering function 




government.    If  we  insist  that  departments  must  provide  information;  if  we  pull 
departments  up  and  ask  them about what  they  have  been  doing  in  the  policies  they 
have  been  implementing;  if  we  demand  and make  sure  departments  cooperate  with 
one  another;  if  we  pull  slack  departmental  heads  up  and  tell  them  that  the  Prime 
Minister  and  NEC  will  hear  about  your  performance…  we  would  solve  half  of  our 





pulling  departments  together  to  work  toward  achieving  the  desired  goals  of 
government, managing  cross­cutting policies,  and  in monitoring and evaluating  the 
impact of overarching policies and advising the government accordingly.  Such a lack 




includes the staff of  the CACC and NEC secretariats and  the PSRMU.   Of the 212 
staff,  120  officials  were  working  for  the  Policy  and  Operations  Divisions  in  2001 





















placed  on  DPM&NEC  as  the  lead  coordinating  body  and  as  the  lead  agency  in 




Survey data  show  that  the  largest  category of  staff  (42.8 %) have between 3  to 5 
years of work experience in the department.  Almost half of the staff have previously 
held  jobs  in  other  government  departments  prior  to  taking  up  positions  with  the 
department.  The majority of staff were aged between 31 and 35 years.  A few were 
slightly below age 31, and one was over 36 years of age.  Overall, most policy staff 


















Strengthening  the  operational  capacity  of  the  department  was  identified  as  a  key 
issue by virtually all those interviewed.  In particular, shortage of staff was seen as a 
major obstacle.  This problem is more acute in NDS and GS.  At the time of carrying 
out  the  fieldwork  (2002) NDS  and GS had  15 established  positions,  but  only  nine 
were filled.  There was a perception that the establishment of 15 positions was based 
on a gross underestimation of the types of functions the department (and especially 
the NDS and GS)  is  required  to undertake.    Increased  responsibilities,  the need  to 
service  the CACC,  the  demand  for  coordination  across  the broad  spectrum  of  the 
public sector (including monitoring and assessing the impact of ongoing public sector 
reforms), and the need to provide advice to the Prime Minister and NEC require the 
department  to  respond  effectively  and  in  a  timely  fashion.    One  of  the  proposed 
solutions is to re­deploy staff to NDS and GS from branches and units with a smaller 








Inexperience  of  staff  was  also  an  area  of  concern  among  senior  officials. 
Inexperience is not so much related to the lack of exposure to working in the public 
service;  the majority  of  those  employed  have moved  on  from  previous  jobs  in  the 
public service.  Rather the concern was about getting to know the changing tasks of 




According  to one official,  the  tasks  in DPM&NEC were  “more demanding”  than he 













big  challenges  therefore  include  the need  to  understand  the  nature  of  policy work 
within  the units, how  to work better and produce  the expected outputs, and how to 
organise  and  coordinate  policy  advice  with  staff  of  other  units  and  branches,  and 





The  post­graduate  degree  is  the  highest  type  of  qualification  held  among  staff. 
Among those holding a Bachelors degree, the majority were from social sciences and 























Almost  everyone  at  the  policy  analyst  level  believed  that  they  need  extra 
qualifications and skills to be able to do their current work effectively.  One important 
area, which was noted in the interviews, was the need for additional skills in research 
and  on  data  analysis  focusing  specifically  on  the  areas  for  which  policy  units  are 
responsible.  Most junior staff felt that their ability and confidence in carrying­out work 
on substantive and strategic policy would be aided if they had additional knowledge 
and skills  in policy analysis.   There was a general feeling that  the basic knowledge 
and skills acquired from undergraduate degrees do not  really provide staff with  the 
necessary  “tools”  for  undertaking  policy  work  in  a  real  and  practical  environment. 
According to one officer, 
The  undergraduate  degree,  though  useful,  is  generic.    Staff  would  need  to  reorient 
themselves to the specifics of the job once in the job.  Often the job requires more skills 
than what is taught at the undergraduate level. 
Getting  the  best  results  from existing  qualifications  and  skills  depends  on whether 
these are  recognised and whether  there  is a nurturing process  that allows existing 
talents  to  be  utilised  to  achieve  their  full  potential.    A  work  environment  that 
encourages and supports the utilisation of existing skills coupled with work processes 
attuned  to  providing  high  quality  policy  advice  can  boost  morale,  organise  and 
employ  skills  to  their  best  possible  use,  and  generally,  instil  confidence  on  staff. 
Furthermore,  a good work environment  can nurture  the necessary experience  in  a 
short period and can supplement extra qualifications that staff may see as necessary.
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One  area  of  common  concern  was  that  there  was  no  effective  guidance,  and 
therefore  to  some extent  control,  over  the way policy work  is done.    There was a 
strong feeling during the discussions that the existing pool of knowledge and skills is 
not  appropriately  marshalled  in  the  direction  and  manner  that  would  allow  their 
constructive and maximum use.  Such a perception, for example, is illustrated in the 
following statement made by one of the staff interviewed: 







across  the  road  now,  a  good  number  of  those  who  are  not  here  are  there  chewing 
buai. 44 
It seemed also that a lack of positive leadership might have contributed to a situation 








As mentioned earlier  in  the discussion of  the Department of Finance and Treasury 
(DF&T), developing training plans is an acknowledged part of departmental planning 









seeing one.   Those officials who have undergone  further  training have done so on 
their  own  initiative,  applying  for  donor­funded  scholarships  when  they  became 
available, and then getting study leave once they were accepted.   But scholarships 
are  scarce,  acquired  through  open  competition among all  public  servants,  and are 
available on an irregular basis. 
























2.7 percent  in  2001 and  0.15  percent  in  2002.   The  lack  of  budgetary  support  for 
training  was  seen  by  some  senior  officials  to  be  the  cause  for  the  current 
predicament facing staff: 
We can mount  internal  training programmes but where will we get  the money  to buy 
materials and contract trainers (senior official, excerpt from interview)? 
In­house  training  was  important  to  sustaining  staff  capability  by  virtually  all  the 
officials interviewed.  There is a strong feeling, however, that there been little of that
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happening within  the department.   One Director who had undergone some  form of 
training in his previous department had the following comment: 
One thing  that  I  find here  is  that  there has been no  internal  training for staff.    I don’t 
know whether we have any training plans at all. 
Some  officials  have  commented  that  the  standard  public  service  six­monthly 
induction programme should to be actively pursued in a much more rigorous manner. 
This  programme,  by  design,  is  intended  to  place  new  recruits  to  a  department 
through a six­month induction period.  However, some officials felt that the induction 
exercise has gone off track; it needs to be brought back to serve its original purpose. 
For  example,  newly  recruited  staff  found  that  there was no mentoring and  training 
and that, they were “required to get into their substantive duties immediately” (policy 




of  government  policies,  and  providing  comprehensive  scrutiny  on  policies  coming 
from line departments are unlikely to be effectively discharged.  This situation is likely 
to  further  undermine  the  steering  role  of  the  department  within  the  government 
machine. 






Others  were  sceptical  about  allocations,  claiming  that  the  actual  transfer  of  funds 
from the Treasury was often less than what is shown on the Estimates. 
Resources 
Virtually  every  staff  member  interviewed  expressed  grave  concern  about  the 
inadequacy of existing facilities within the department.  A physical examination by the 
researcher of  the facilities used by staff confirmed  this assessment.   Generally,  the 




policy  officials  recognised  that  this  was  one  of  the  most  important  constraints 
inhibiting the department from maintaining coordination across government.  There is 
no  departmental  library  or  a  central  repository  of  important  information  within  the 
department — for instance crucial information derived from monitoring and evaluating 
key  policies  implemented  by  the  government.    Information  is  limited  and  kept  by 
individual  staff.    This  situation has made  it  impossible  to build a good  “institutional 
memory”,  for  example, on how policies were devised and executed,  the difficulties 
faced,  the  intervention measures  taken and  their  impact on policy outcomes.   This 
situation  has  prevented  policy  analysts  from  constructing  future  policies  based  on 
experience and evidence. 
Of the nine staff  interviewed, 77 percent are not electronically  linked to the Internet 
and none had email  facilities.   Only  the  two Director­Generals had access  to such 
facilities.  Although virtually every staff member has a computer, most were old and 
used  only  for  basic  word  processing.    According  to  a  senior  official,  “many  of  the 
computers will  become obsolete  if  the  staff were  to hook up  to  the net…and most 
computers needs replacement anyway”. 
Access  to  support  facilities  such as  printers,  copiers  and  paper was  also  seen  as 
problematic  by  staff.    Some  facilities  (for  example,  printers  and  copiers)  have 
depreciated  to  a  point  where  they  needed  urgent  replacement.    The  view  of  one 
official summarises a regular situation: 






a  capability.   Within NDS and GS, problems mentioned above have prevented  the 
units from building capability over the years.  A lack of competent staff and foresight 
by  the  management  (in  concentrating  resources  in  this  area)  were  also  seen  as 
impediments  to  building  the  necessary  competence  for  research,  monitoring  and 
evaluation.    The  lack  of  competence  in  this  area  has  adversely  affected  the 
coordination role of DPM&NEC and has prevented the department from monitoring,
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evaluating  and  proposing  intervention  measures  in  respect  of  key  policies  of  the 
government. 
As  is  the  case  with  training,  officials  blamed  lack  of  funds  as  one  of  the  primary 
causes of  the poor state of facilities.   For example,  the perception of staff (from the 
survey — P12)  regarding funding of policy advice showed  that  the majority of staff 
felt  existing  financial  allocations  to  be  inadequate  —  the  results  show  that  42.8 
percent  believe    that  existing  funds  are  adequate  for  policy  advisory work  but  the 
majority (57.1 percent) did not agree. 
Review of evidence in this area (i.e., funding), which could only be tentative, supports 
(and  also  raises  doubts)  the  claims  by  officials.    For  example,  allocation  to  the 
DPM&NEC for capital expenditure has  risen from roughly K0.833 million  in 1999  to 




had  been  concentrated  wholly  on  strengthening  the  CACC,  PSRMU,  the  NEC 
secretariat, and other units like the NSAC and State Services then it is possible that 





1999  2000  2001  2002 
___________________________________________________________________________________ 
Current Expenditure 
Personnel Emoluments  11,550.5  10,948.5  12,562.3  12,700 
Goods and Other Services  6, 785.1  7,595.2  11,036.2  ­­­ 
Current Transfers  351.2  635.4  600.0  ­­­ 
Capital Expenditure 
Capital Formation  833.2  ­­­  2, 112.7  ­­­ 
Total  19,520.0  19,179.1  26,311.2  12, 700 
___________________________________________________________________________________ 
Source: 2001 Budget, Volume 2 Part 1, 2002 Budget, Volume 2 Part III. 
There  was  a  perception  among  staff  that,  while  financial  allocations  were  made, 
these were  inadequate;  funds were spread  too  thin  to have a significant  impact on 




result  in an  inadequate allocation  to each unit.   For example, using Table 7.3 as a 
guide,  allocation  to  the  lead  policy  units  (NDS  and GS)  for Capital  Expenditure  in 
2001 would have been K70,000 to each unit.  On existing practice, this amount would 
be  spread  over  two  years,  which  would  mean  that  each  unit  would  have  roughly 
spent  just  under  K15,000  in  each  year  to maintain  (and purchase)  equipment  and 




Managerial capacity  to utilise funds effectively  in  important areas was also seen as 
key  factor  contributing  to  poor  support  facilities.    Despite  the  evidence  of  capital 
funding, according to some officials, routine support materials and services cannot be 
sustained in a reliable and sensible manner which “raises the issue of whether funds 
have been used in a cost­effective way” (excerpt  from interview).   Moreover,  it may 
support the view of some officials that funds may have been diverted to other areas. 
Planning and Organisation of Work 
There  is  no  up­to­date  corporate  plan  for  the  department.    The  only  available 









The majority  of  officials  were  not  aware  of  any  formal  benchmarks  to  check  their 
policy work.  This view is reflected in the following comment: 
I  try my  best  to  comment  on  policy  briefs  and  submissions  and  use  such  criteria  as 
consistency  with  government  objectives  and  the  costs  of  mounting  such  a  policy  to 
assess the policy that I work on.  Once the comments are given to the boss, it’s up to 
him to decide whether the brief is sufficient. 





The  need  for  setting  key  benchmarks  and  observing  them  in  policy  work  was, 
however, seen  to be  important by most staff.   Many commented  that some form of 
benchmarking was overdue.  Some officials felt that reviewing of policy advisory work 
by  peers would  be  encouraged  if  staff  were made  aware  of  benchmarks  they  are 
expected  to observe.   And, according  to one senior analyst,  this would  reduce  the 
bias, which senior staff often bring to assessing policy work. 
Political and External Factors 
As  is  the  case  with  the  two  other  central  agencies  in  this  study,  the  responsible 




the  department  his  expectations  on  policy  work,  showed  that  the  majority  of 
DPM&NEC  staff  (57  percent)  were  satisfied  with  the  level  of  ministerial 
communication. 
The  general  feeling  was  that  communicating  the  expectations  of  ministers  is  a 
relative matter and depends very much on who is at the helm. Some senior staff felt 
that  the  previous  Prime  Minister  (Sir  Mekere  Morauta)  was  able  to  communicate
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clearly  the  strategic  objectives  of  government;  and  that  there  were  transparent 
directions about what government wants. 45 
According to one senior official: 
This  has  helped  us  in  coordinating  policy  that  comes  from  line  agencies  and 
departments more effectively 
However,  there  were  some  who  had  suggested  that  the  minister’s  views  are  not 
always  communicated  effectively  within  the  department’s  internal  channels  by  top 
and middle level management. 
While  the DPM&NEC provides most of  the policy advice  to  the Prime Minister and 
NEC,  staff  acknowledged  that  not  all  of  it  was  influential.    There  has  been  a 
perceived  tendency  for  cabinet  to  rely on outside advice provided by political  staff. 
While  this  is  cabinet’s  prerogative,  some  officials  acknowledged  that  such  actions 
may  undermine  effective  policy  formulation.    There  was  a  perceived  fear  that  if 
external  policy  advice  is  not  coordinated  in  such  a  way  that  policy  staff  could 
comment on it there may be inconsistencies with the general direction of government 
policies.   Another  concern was  that  advice might  be  incomplete,  lacking adequate 
consideration of  administrative  and  technical  factors.    Thus,  political  attractiveness 




but  certain political  leaders decided  to  rely on outside advice so  that our advice was 
seen  as  unnecessary.    The  result  was  that many  activities  of  the  government  were 
affected  due  to  major  shifts  in  budget  priorities;  some  institutions  were  thrown  out 
overnight. 
As  is  the case with  the EPU’s officials  in  the Department of Finance and Treasury, 
there  was  scepticism  about  the  utility  of  outside  advice.    The  majority  of  those 





difference  to  the  quality  of  advice  provided  by  professional  public  servants. 






within  the  PNG  public  service.    Such  influences  were  generally  perceived  to  be 
adverse.   Constant  changes  in government were  considered unfortunate and were 
perceived as a key factor to changing priorities  in government policy.   Not only has 
this sent mixed signals  to  relevant stakeholders, but  it has also made  it difficult  for 
DPM&NEC to coordinate policy and for any government  in office  to fully  implement 
its policies. 
The position of  the Chief Secretary  remains volatile  in  the existing political climate, 
according  to  almost  all  the  officials  interviewed.    Staff  cited  constant  changes  in 
department  heads,  often  for  no  apparent  reason,  as  a  key  factor  influencing  their 
perceptions about the security of tenure of their departmental head. 













































This chapter has  reviewed  the functions of DPM&NEC and  its capability  to provide 
quality  and  timely  advice.    There  is  no  question  that  the  department  is  the  lead 
central  agency  responsible  for  maintaining  policy  coherence  across  the  whole  of 
government  and  is also  the  chief adviser  to  the government.    Its  close  connection 
with  the  chief  executive  of  the  government,  the  Prime  Minister,  and  the  NEC 
underlies its influence on virtually all aspects of public policy.  Such a connection also 





about  by  the  Prime  Minister  Act  2002  have  further  consolidated  DPM  &  NEC’s 
influence over the government machine.  Although powerful, a review of evidence in 
this  chapter  shows  that  the  department  is  facing  difficult  challenges  in  the 
performance of its functions. 
The  capability  of  the  department  to  steer  the  government  machine,  for  instance, 
appears to have been eroded over the years.  As observed by one senior official, “the 
failure  of  top  management  to  take  control  over  the  situation  (i.e.,  to  reassert  its 
control) has created a multitude of problems”  including, but not  limited  to, a  lack of 
coordination  of  policy  and  poor  performance  of  other  departments.    Its  ability  to 
provide  strong  leadership  within  the  public  service  especially  over  crosscutting 
policies  has  also  been  tested  by  various  internal  problems.  Thirdly,  although  the 
46  There  have  been  some  attempts  to  strengthen  the  centre  of  government  (especially  in 
policy  coordination  and managing  crosscutting  policy)  by  re­empowering  central  agencies, 
particularly  the  Department  of  Prime  Minister  and  Cabinet  (or  its  equivalent)  in  some 
Westminster countries (e.g. Britain and New Zealand).  Such attempts have been spurred by 
the “hollow crown” thesis and what was perceived to be a lack of coherence from the centre 
caused  by  the  “fragmentation”  of  government  (see  Weller  et  al,  1997  and  New  Zealand 
Report of the Advisory Group on the Review of the Centre, 2001).  However, generally, these 




control  back  to  the  centre of government,  evidence  in  this  chapter  shows  that new 
statutory  responsibilities placed on  the department  by  the Prime Minister Act  2002 
may have added further strain on the already flagging capability of the department. 
Central  to  this  chapter  has  been  the  review  of  evidence  on  how  policy  advisory 
capability  has  been  constrained.    The  review  of  evidence  shows  interlocking 
constraints working  in various ways  to undermine  the organisation and provision of 
policy  advice.    Although  it  is  often  easy  to  see  inadequate  public  servants 
(particularly  in  developing  countries)  as  the  cause,  this  chapter  suggests  varying 




in  this  chapter.    As  noted  in  the  foregoing  analysis,  such  responsibilities  have 
ushered  in new clients  such as  the CACC,  redefined  the  role of DPM&NEC  in  the 
provision of advice (especially to the Chief Secretary and CACC) and put in place a 
new  process  of  providing  policy  advice.    For  example,  all  advice  (particularly  of 




similar  analysis  of  the  role  of  the  Department  of  Personnel  Management  (DPM), 
another  key  central  agency  sharing  some  joint  responsibilities  with  DPM&NEC,  is 
taken up.  As is with this chapter, discussion is focused on key elements of capability 






agencies  who  are  the  focus  of  this  study,  was  provided  in  the  two  preceding 
chapters.    This  chapter  is  the  final  in  the  three­chapter  series  focusing  on  the 
experience of the three central agencies.  Using a similar approach and with a similar 
objective,  the  chapter provides a detailed examination of  the organisation of policy 
advice within the Department of Personnel Management (DPM). 
DPM, unlike its two sister agencies, is a relatively new department.  The department 
came  into existence following  the 1996 amendment  to  the National Constitution on 
the  role  and  functions  of  the  Public  Service  Commission  (DPM,  1997).    This 
amendment  was  followed  by  the  enactment  of  the  Public  Service  Management 
(PSMA) Act 1986 (repealed and replaced with the PSMA 1995), giving a wide range 
of  functions  to  the  Minister  of  Public  Service  and  the  Department  of  Personnel 
Management. 
The amendments  to  the  constitution and  the enactment of  the  statute  substantially 
eroded the power and role of the Public Services Commission (PSC) previously the 
sole  authority  on  personnel  management  matters,  relegating  it  to  being  a  mere 
consultation and review entity, rather than a body that formulates and executes policy 
on personnel and organisational matters.  According to Whimp (2000: 3): 
…the  [1995] Public Service Management Act had  removed the central  function of  the 
Public  Service  Commission  as  an  independent,  constitutionally­entrenched  body 
responsible for apolitical appointments and management of public servants. 
Under  the  new  changes  appointments  to  top  positions  to  the  public  service  were 
made  more  political:  the  Public  Service  Minister  recommends  and  NEC  makes 
appointments  under  a  confidential  process.    As  a  result  there  has  been  frequent 







Advertising,  short­listing  and  recommending  candidates  to  the  NEC  is  now  the 
responsibility of the PSC.  The effect of the changes remains to be seen, but already 
it  has  been  hailed  as  timely:  “they  will  ensure  that  [departmental  heads]  are 
appointed on merit and removed only if they fail to adequately discharge their duties” 
(The National, Thursday 20 th March 2003).   Although these changes are  important, 
significant  power  and  functional  responsibility  over  personnel matters  in  the  public 
service remains with the DPM. 
Structure 
The  Department  of  Personnel  Management  consists  of  two  key  divisions,  six 
branches and  twelve units.   The branches and units are organised around  the key 
functional  responsibilities  of  the  department.    The  two  divisions  are  (a)  Policy 
Research  and  Performance  Management,  responsible  for  policy  formulation  and 
therefore  the  provision  of  much  of  the  policy  advice,  and  (b)  Implementation  and 
Corporate Affairs, the division responsible, as the name suggests, for much of policy 
implementation. 


















Key:  FAS=First  Assistant  Secretary;  SP&D=Strategic  Planning  &  Development;  I&ER=  Industrial  &  Employee 
Relations;  IT=Information  Technology;  PEM&I=Performance  Evaluation  Monitoring  &  Investigation;  CS=Corporate 
Services; O&AS=Operation & Advisory services 
Source: Department of Personnel Management Corporate Plan, 2001­2005 
A Deputy  Secretary  at  grade  20  administers  each  division,  while  a  First  Assistant 
Secretary on grade 18 administers each branch and an Assistant Secretary on grade 
16 administers a unit.  There are usually two units in a branch, but there are bigger 
branches  comprising  three  units.    Policy  work  is  carried  out,  coordinated  and 
managed both vertically and horizontally.  At the unit level where most policy work is 
found, assistant secretaries are responsible for ensuring that the unit’s responsibility 
















The  Strategic  &  Planning  Development  (S&PD)  and  the  Industrial  and  Employee 
Relations (I&ER) Units are the core policy units of the department.  However, it does 
appear  that  a  large  portion  of  the  role  of  the  I&ER  unit  is  focused  on  delivery  or 
implementation  responsibilities.    These  include  advocacy  and  negotiation  on 
industrial  relations  matters,  providing  administrative  support  for  the  Salaries, 




of  the  department.    Its  specific  functions,  according  to  DPM’s  corporate  plan,  are 
policy  research  and  formulation,  strategic  planning,  and  providing  operational  and 
substantive  policy  advice  on  machinery  of  government  issues,  performance 
management and training, organisational systems and development, and manpower 





the General Orders,  issued  from  time  to  time by  the Secretary of  the Department. 
The latter are quasi­legal notices and decisions, which are enforced by DPM and are 
designed  to  change  administrative  practice,  especially  at  the  operational  level, 






to  human  resources management,  machinery  of  government  and  improving  public
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management  systems  of  national  and  provincial  departments  and  statutory 
authorities. 47  According  to  the  department,  this  role  has  two  broad  and 
complementary objectives: (a) “to have an efficient and effective public service”, and 
(b) to “have a lean, dynamic and responsive public service (DPM, 1997; 2001). 
The exercise  of  functions  is maintained  through a  variety  of management,  control, 
oversight  and  coordination mechanisms.    Such  functions  and  influence  also make 
DPM  the  chief  adviser  to  the  CACC,  the  Minister  of  Public  Service  and  NEC  on 
personnel and machinery of government matters.  One of its key functions relates to 
coordinating  and  approving  machinery  of  government  changes.    Here,  the 
department works with  line departments and agencies  in reorganising departmental 
structures,  allocating  staffing positions or what  it  calls  “manpower planning”  (DPM, 
2001:8),  and  configuring  departmental  portfolios  to  suit  the  requirement  of 





servants  through  the  Salaries,  Conditions  and Monitoring  Committee  (SCMC)  and 
ensuring  their  application  throughout  the  public  service.    By  comparisons  with 
systems  elsewhere,  for  instance  New  Zealand,  terms  and  conditions  are  highly 
centralised, even for contractual employment, and are uniform throughout the public 
service. 
Fourth,  the  department  is  responsible  for  performance  management  across  the 
public  service,  ensuring  that  public  service organisations are effectively performing 
their mandated  tasks and empowering  them  to do  so.   This  role  is performed  in a 
number  of ways.   One  is  that  DPM develops with  other  central  agencies  and  line 
departments  programmes  and  initiatives  to  improve  performance.    The  aim  is  to 




matters.   However, DPM still  holds  the  reins over  terms and conditions  through  the SCMC 




on  human  resource  management  in  the  public  service)  in  consultation  with  the 
PSRMU in DPM&NEC. Another is DPM’s responsibility for ensuring that departments 
have  the  desired  capability  to  competently  undertake  their  designated 
responsibilities.  This  requires  DPM  to  ensure  that  departments  take  proactive 
measures  in  investing  in  training  and  skills  enhancement.  It  also  requires DPM  to 
work horizontally with  line departments  to establish appropriate  training plans,  and 





the  CACC);  the  other  is  the  assessment  of  departmental  performance,  which, 
according  to  DPM  is  concerned  with  a  “public  service  performance  management 
framework  that  is  results­oriented”  (DPM,  2001:  5).    The  latter  role  of  evaluating 
departmental  performance  involves  the  annual  appraisal  of  performance  of  all  the 




under  present  centralised  controls  prescribed  by  the  PSMA  and  various  other 
statutes  as  significant  both  in  terms  of  policy  formulation  and  advice  and  policy 
implementation.    In  the  survey,  the  majority  (70  percent)  strongly  agreed  to 
“Perception Statement 1” (P1), “my department plays a vital role in providing advice 
to the Minister and Cabinet”. 
Strong sentiments about  the useful and  important  role of  the department were also 
evident  during  the  interviews.    For  example,  several  officials  mentioned  the 
empowerment role of the department especially in relation to assisting weak national 










last  couple  of  months  we  have  been  working  hard  on  the  proposed  [constitutional] 
change  and  it  now  appears  that  the  government  has  finally  agreed  to what we  have 
been advising them to do.  I hope parliament will pass the changes. 
Despite  the above sentiments, most officials felt  that DPM’s performance has been 
weak  in  some  areas.    Perhaps  this  is  not  surprising.  The  department  has  been 
inundated with concerns about its lack of effectiveness for many years.  The failure of 
line  departments  and  agencies  to  submit  annual  reports  of  performance  and  an 
apparent  lack of  action by DPM  to deal with  the  situation  is  one  clear  example  of 
ineffectiveness.    Another  is  the  relatively  poor  overall  performance  of  the  public 
service,  which  is  attributed,  among  other  factors,  to  lack  of  coordinated  action  by 
DPM to improve capability across many line departments and agencies, and a lack of 




department.   More specifically,  there was a perception by a few officials  that many 
centralised  controls  imposed  by  the  department  are  often  counter­productive, 
inhibiting  managerial  freedom  and  therefore  working  against  the  very  goals  the 




by  DPM  delays  in  responding  quickly  to  departmental  submissions  or  its  outright 
refusal  to  approve  new  positions  despite  a  demonstrated  requirement  for  them. 
Devolution  of  authority  to  line  departments  to  give  them  greater  control  over 





corruption. But  there  is  little  indication that central controls by DPM have effectively 
inhibited these tendencies. 
A  lack of a clear definition of responsibilities  in the PSMA was seen as a constraint 
on  the  department  performing  some  of  its  functions.    The  difficulty  in  evaluating 
departmental performance and in holding departments accountable was an example 
cited by several officials.  Conditions of performance are never transparent.  Although 
the PSMA provides  for  a department be managed  in  an  “economical,  efficient  and 
convenient” manner (section 24), these benchmarks were perceived as insufficient to 
monitor  and  evaluate  the  performance  of  departments.    Thus,  according  to  one 
senior official: 
These provisions can mean anything and could be interpreted in different ways.  Under 
such  a  circumstance  we  find  it  difficult  to  really  evaluate  the  performance  of 
departments. 
There  was  also  confusion  about  the  joint  responsibility  (with  DPM&NEC)  in 
monitoring and evaluating  the performance of  departmental heads.   Some officials 
questioned  the  logic of  the 2002 amendment  in  the PSMA which has given  rise  to 




of  the  Public  Service  Commission  (PSC)  getting  mixed  advice  from  the  two 
departments.    There  is  also  a  possibility  of  the  Central  Agencies  Coordinating 






DPM&NEC, DPM has  found  it difficult  to maintain effective coordination across  the 
public  service  given  its  relative  isolation  from  departments  (especially  provincial 
departments), its small size (which poses particular difficulties for the coordination of
175 
personnel  functions  across  the  broad  range  of  the  public  service)  and  the  poor 
channels  of  communication  and  exchange  of  information  between  DPM  and  line 
departments.   Financial constraint was also seen as another factor preventing DPM 
officials from effectively maintaining coordination on all human resource matters and 
machinery  of  government  issues.   Officials  commented  that  it  has  been  difficult  to 
help  departments  mount  training  programmes  and  to  travel  to  provinces  to  assist 
provincial departments improve their capability because of financial difficulties. 
Survey  responses  to  the  capability  of  the department  to provide quality  and  timely 
advice  (P13)  and  general  confidence  of  staff  about  the  overall  capability  of  the 
department  (P14)  indicate  that  DPM  has  not  been  providing  policy  advice  to  key 
policy  clients,  as  it  would  have  liked  to.    From  those  surveyed,  70  percent  were 
apprehensive about  the capability of  the department  to provide policy advice of  the 
required quantity, quality, cost and timeliness (P13). 
Without question, most line staff spoken to in the interviews appear to be sincere and 
passionate  about  what  they  do,  but  they  point  to  a  number  of  administrative  and 
organisational  constraints  that prevent  them  from being effective. The  impediments 
cited  include  lack  of  resources,  the  presence  of  many  junior  staff  with  little 
experience, the failure to nurture expertise and skills, political expectations that were 






One  senses  from  the  interviews  that  there  is  a  need  to  define  the purpose  of  the 
policy units and branches, and  to  take a proactive approach by ensuring  that  staff 
and  resources are  committed  to achieving  the  desired  purpose.    This  requires  the 
delegation  of  tasks  in  a  transparent  manner,  providing  necessary  assistance  and 
support,  setting performance benchmarks and  their  expected  time of  achievement, 
following up on the assigned tasks and ensuring that these are done properly.
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Concern was  expressed  about  the  deterioration of  research  infrastructure,  a  point, 
which  was  raised  time  and  again  in  the  two  other  agencies  discussed  in  the 
preceding chapters.  Staff spoke about the pressing need for a departmental library, 
the  urgent  need  to  improve  the  poor  state  of  data  management  in  terms  of 
compilation, storage and continuous update, and the need to have Internet access to 




For  example,  insufficient  capability  in  policy  research  was  seen  as  directly  arising 
from a  lack of managerial skills  that could organise, plan and allocate  resources  to 
research work.  Such concerns are reflected in the following comment: 
I don’t think the boss understands the value of [policy] research.  Ask any one of us and 





total  of  127  staff.    The  lead  policy  unit  (SP&D)  has  18  staff  (Table  8.1). 




























need  to  work  alongside  more  senior  staff  so  that  they  could  benefit  from  their 
guidance and assistance. One junior analyst commented that half his time is wasted 
trying to figure out the administrative and political process so important to strategising 











relatively high percentage of  staff  relative  to  total  departmental  strength,  they were 
still facing problems in filling vacancies when this research was carried out (February 
to April 2002).  As mentioned earlier, because of its small size and its location, a lack 
of  staff  can add  to  the operational  and management  difficulties  of  the  department. 






































of  qualifications  by  major  category  shows  some  disparities  in  the  spread  of 
























of  the  operations  of  government,  its  administrative,  constitutional  and  political 
contexts,  and  a  basic  knowledge  of  the  policy  process.    Short  in­house  training 
courses,  therefore, could  readily address such needs  if  they are organised,  funded 
and mounted successfully. 
Some of the specific skills seen to be lacking were liaison and communication skills 
that  would  help  analysts  communicate  better  within  DPM  and  across  line 












48  For  example,  compare  the  appropriated  sum  of  K90,000  in  the  1999  budget  (see  2000 
Estimates, Volume 3 Part 2)  to  the actual  sum spent as  recorded  in  the 2001 budget  (see 



































Although  the  department  had a  substantial  allocation  in  2000  (accounting  for  10.3 
percent of total allocation to Goods and Services), officials pointed out that this was 
spent  on  outstanding  training  commitments  for  the  previous  years and was  barely 
sufficient  to  cater  for  training  cost  in  2001  and  2002.    A  similar  problem  to  that 
encountered in DPM&NEC regarding the lack of capacity for the department to meet 
















There was a perception  that  this situation may have forced  the DPM and the PNG 
Government not  to take seriously their role  in  training staff. On a prima facie basis, 
the  allocation  to  training  in  recent  years  (for  instance  as  reflected  in  Figure  8.4) 
appears  to  support  this  claim.    As  one  official  puts  it,  “…perhaps  we  have  been 
getting less funding for training because government tends to think that the cost will 
be borne by donors”. 
The  need  for  adequate  in­house  or  department­sponsored  training  was  a  major 
concern  during  the  interviews.    The  overall  perception  was  that  training  has  been 
administered badly.   For example, of the five analysts and researchers  interviewed, 





turned  down.    He  is  now  considering  resignation  and  then  getting  a  bank  loan  to 
finance his education. 
The lack of a proper training plan for the department was also an area of concern by 
officials.    Unlike  the  DF&T  where  policy  officials  were  well  aware  of  their  future 
personal training plans — for example, type of training, the expected time of training, 
and  the sponsor — those  interviewed  in DPM have expressed disappointment with 
the lack of a properly instituted training plan for the department.  It was cited as one 
key cause for the unit’s lack of pro­active approach in training its staff: 
Perhaps money  allocated  for  training  is  committed  elsewhere,  to  fund  the  training  of 
staff in the other units.  There are no plans so there is no way of controlling who gets 





themselves.   There  is always an option of  resignation, but  several  staff mentioned 





from short­term study  leave  (for  example  in  improving critical  skills  in  policy work), 
which could significantly strengthen  the capability of  the department  in  the years  to 
come. 
Staff  discontent  over  a  lack  of  investment  in  training  and  skills  enhancement 
demonstrates  to  some  extent  the  need  for  extra  skills  in  policy  related work.    The 
discontent also corroborates the survey results, where 70 percent of the respondents 
do not believe  that  the department has  the capacity  to provide policy advice  in  the 
expected quality and timeliness (P13). 
A  failure  to  invest  effectively  in  skills  development  no  doubt  has  constrained  the 
operational  efficacy  of  the  department  in  various  ways.    For  example,  the  lack  of 
capacity  to  mount  research  on machinery  of  government  and  performance  issues 
was attributable partly to a lack of necessary skills in carrying out research work on 
substantive policy issues.  Inadequate managerial capability at the unit level was also 
seen  as  a  consequence  of  the  passive  attitude  to  meaningful  investment  in  skills 
development.  This perception is reflected in the comments from a senior official: 
Training  and  developing managers  is  a  challenging  task,  especially  in  a  third  world 
country  like ours.   There are  few good managers around, so  it  is  important that each 
organisation concentrate on developing its cadre of officials to the highest level, while at 
the same time retaining them.  My view is that we have not taken this very seriously in 








Concern  about  deteriorating  facilities  was  frequently  expressed  by  policy  officials 
during the interviews.  A common view was that deteriorating facilities arose from the 
long­term neglect by  the department  of maintenance of  critical  facilities.   One also 
gathers a sense of a  lack of management  foresight  in either  replacing or  improving 
facilities that have depreciated. 
The work environment was perceived as “psychologically depressing” by some staff. 











of deteriorating facilities.    In the survey,  the majority, 70 percent, did not agree that 
current  funding  for  policy  advice was  adequate  for  the  past  four  years  (P12).    An 
examination  of  the  financial  allocation  to DPM  (Figure 8.5)  seems  to  reinforce  the 
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Source:  Department  of  Finance  &  Treasury  Estimates  of  Recurrent  Expenditure  2000 
(Volume 2 Part 3), 2001 (Volume 2 Part 1) and 2002 (Volume 2 Part 3). 
As the Figure 8.5 shows, total allocation to capital formation in 1999 represents only 
1.0  percent  (or  K189,  900)  of  total  expenditure,  none  in  2000  and  2001  and  0.6 
percent (or K28, 000)  in 2002.   The allocation  in 1999 (K189, 900 or 1.0 percent of 
total  expenditure) was  the highest  allocation  in  that  period  (1999­2002),  but would 
have been spread out for  three years (1999­2001),  in which case DPM would have 
spent on average K63,300  in each year).   The allocation for SP&D would be even 
smaller  supposing  that  allocations  are  divided  equally  among  the  six  branches  of 




not  to  recognise  the particular capability needs of departments;  they  tend  to fall  far 





Like  all  public  service  work,  internal  systems  describing  the  planning  and 
organisation of work processes are the formal means the department carries out  its 
responsibilities  in  policy  advisory  work.    As  in  the  other  two  central  agencies, 
planning and organisation of work in the department takes place using the corporate 
planning strategy,  i.e.,  the corporate plan.   DPM has a corporate plan (2001­2005),
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identifying  its  operational  objectives  and  strategies  priorities,  and  the  means  to 
achieve them. 
The  survey  results  on  the  use  of  the  Corporate  Plan  as  the  key  instrument  of 
organising policy advisory work indicate a variety of  interesting perceptions.   Figure 
8.6  shows  the  perceptions  (P4­8)  from  the  survey,  on  how  policy  staff  view  the 



























think  that  it  has  been  put  to  effective  use.    As  the  above  Figure  demonstrates, 




out  sporadically  and  is  largely  restricted  to  commenting  on  policy  briefs  and 
responding to the demands of the superiors on specific tasks.  While expected work 
is  listed  in  the  “Duty Statement” of each policy official such statements are general 
and do not specify clearly what staff are expected to do in policy advice.  Most policy
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analysts  tend  to  take  their  work  as  it  comes,  without  conforming  to  certain 
expectations. 
Views about work processes subscribing to standards of quality in policy advice vary. 
For  example,  a  few  senior  analysts  tend  to  have  the  view  that  policy  advice  is 
provided with due  regard  to ensuring  that  the quality  of advice  is maintained.   But 
when asked to spell out clearly what they mean by “quality”, most tend to  leave the 




level.    Citing  a  range  of  problems,  many  senior  analysts  and  policy  analysts 
demonstrated why maintaining a work process  that subscribes  to producing quality 
policy  advice  has  been  difficult.    Prominent  in  the  interview  discussions  were  the 
absence  of  quality  assurance  in  policy  advisory  work  and  sporadic  evaluation  of 
policy work.  This appears to corroborate the perceptions in the survey (P6 and P7). 
Constructive peer review can help in ensuring quality in policy work.  However, there 




standard  of  quality  or  of  a  high  expectation  of  performance;  and  of  the  need  to 












the  department  need  to  revamp  the  focus  of  lead  policy  units,  set  appropriate 
research plans and targets and get staff to engage in research work.  There may also 
be  a  need  for  more  experienced  senior  analysts  working  with  junior  analysts  to 
provide the necessary guidance and leadership. 
As  is  the  case  with  DF&T  and  DPM&NEC, managing  and  using  information  both 
vertically  and  horizontally  was  perceived  to  be  problematic  by  a  number  of  those 
interviewed: information across units is not readily shared or made available; in some 




departmental  occasional  papers,  specific  research  reports  that  report  on  selected 






As  in  the  case  of  the  DF&T  and  DPM&NEC,  sound  political  direction  is  seen  as 
important by staff of DPM.  Virtually all staff acknowledged the important role of the 
minister  in  cabinet  decision­making  and  saw  the  role  of  DPM  as  supporting  the 
minister  in giving him the best advice possible, and  in executing government policy 
with  respect  to human resource and machinery of government  issues.   Overall,  the 
views  of  staff  were  similar  to  those  found  in  the  two  other  central  agencies.    This 
should  not  be  surprising.    In  PNG,  the  political  context  within  which  departments 
operate  is similar: ministers  reflect  larger political  forces that exist at  the cabinet or 
government  level.    Decisions  or  political  moves which  are made  within  cabinet  or 
government  caucus  are  transmitted  through  ministers,  and  eventually  affect 
departments. 
The  setting  of  ministerial  expectations  in  respect  of  policy  advice  was  viewed  as 
problematic by most staff: 71.5 percent did not think there was clarity in the minister’s 
communication of  the government’s anticipated policy objectives  in  the survey (P2).
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Such  a  perception  was  also  held  by  most  of  those  interviewed.  There  was  a 
perception  that  providing  technical advice  (for  instance on  the  types and nature of 
outputs  the  department  should  contribute  to  the  desired  outcome,  the  cost  of 
producing such outputs and the likely impact such outputs would have on anticipated 
outcomes) has been a constant challenge as a result of a lack of clarity on the part of 
the  minister.    There  was  a  perceived  risk  that  this  situation  may  lead  to  poor 











Going  by  what  happens  in  the  public  service,  there  is  no  reason  to  believe  that 
departmental  heads  are  secure  in  their  position.    And  I  don’t  think  our  departmental 
head is secure either. 
Interview  discussions  about  the  concept  of  “free  and  frank  advice”  revealed  some 
interesting responses.  Some officials felt that the exercise of this characteristic of the 
Westminster­style  public  service  principle  depends  on  strong  departmental  heads. 
Others  thought  that  “free  and  frank  advice”  in  practice  depends  on  how ministers 
choose  to  regard  it.    Encouragement  from ministers would  create  a  climate where 
departmental heads would feel free to give impartial advice without fear.  There was 
a view that the insecurity surrounding the tenure of departmental heads in PNG may 
have  forced  departmental  heads  to  provide  advice  on  the  basis  of  what  ministers 
want to hear. 
On ministerial responsibility, most officials felt that while it is an important convention 
underpinning the role of  the minister  in Westminster systems,  it has not been really
189 
honoured  in  practice  in PNG.   For example,  71.4 percent  of  those  interviewed  felt 
that the exercise of ministerial responsibility is rare. 
There  were  some  concerns  about  policy  advice  supplied  by  the  private  staff  of 
ministers, or to put it in one analyst’s perspective, by “outside consultants”.  Policies 
decided  through  that  process  take  departments  by  surprise,  as  there  is  no  prior 
consultation and departmental  input  is not sought.   One official’s comment perhaps 
illustrates the effect outside advice can have on policy implementation: 
The  departments  often  have  to  cope  with  the  implementation  of  policies  which  are 
clearly complex and political, and not properly planned. 
There  was  general  agreement  that  policy  formulation  would  be  more  effective  if 
politicians were to rely on the advice of officials rather than outsiders.   Or,  in cases 





and  delivery  of  policy  advice  and  how  policy  advice  is  being  impacted  by  various 
organisational, administrative and political factors. As in the two preceding chapters, 
this  chapter  has  sought  to unravel  the  interlocking  forces  that work  to weaken  the 
capability of a PNG central agency — in this case, DPM — in providing quality and 
timely policy advice. 
As  the  premier  agency  responsible  for  personnel  matters  and  machinery  of 
government  issues,  and,  until  recently,  for  managing  the  appointment  process  of 
departmental  heads,  DPM plays  an  influential  role  in  the  advice  it  provides  to  the 





variety  of  causes,  most  of  which  were  inter­related.    Many  of  the  shortcomings 
encountered  by DPM appear  to  be  similar  to  those  found  in  the  two  other  centra
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agencies,  DF&T  and  DPM.    Common  political  and  administrative  contexts  explain 
why  such  problems  are  found  across  the  three  central  agencies.    However,  the 
commonality  of  the  problems  also  touches  on  a  significant  point:  that  constraints 
encountered in the provision of policy advice are not sporadic; rather they appear to 
be  pervasive  and  systemic.    The  next  chapter,  Chapter  Nine,  moves  the  analysis 





The  arguments  for  carrying  out  this  study  were  extensively  discussed  in  Chapter 
One.  To rehearse some of the main arguments, it was argued that knowledge about 
the  widely  commented  on  operational  deficiencies  of  the  PNG  public  service  was 
limited  by  the  scarcity  of  in­depth  information  available,  particularly  from  scholarly 




in  the  country  (Dinnen et  al,  1997; Denoon,  2002; Windybank and Manning 2003). 
Moreover, there is no published evaluation to date on the role of central agencies in 







of  some  of  the  central  features  of  organising  policy  advice  that  have  become 
apparent  from  the analysis  in  the  immediately preceding chapters.   The discussion 




Changes  internationally  in  various  administrative  and  organisational  arrangements 
for policy advice  (informed by the New Public Management  (NPM) approach  to  the 
pursuit  of more efficient and better government), were briefly  discussed  in Chapter 
Three.  An important question (against this backdrop of NPM changes) worth pointing 
out at  this  juncture  relates to  the  influence of  the  three central agencies  in PNG — 
has it diminished or increased?  This point is particularly significant in the light of the 
present  discussion,  since  increased  influence  (or  vice  versa)  of  the  three  central 
agencies  has  important  implications  for  policy  advice  and  public  policymaking
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generally  in PNG.   Here, a brief evaluation of  the developments  in  the  influence of 
central agencies  in other Westminster countries (focused on managerial devolution) 
is  contrasted with  the  three  central  agencies  in PNG.    The  aim  is  to  show,  in  the 
context  of  Luke’s  observation  (Luke,  1990)  noted  in  Chapter  One —  that  central 
agencies may  indeed  be  powerful  but  fail  to  use  that  power  constructively —  and 
especially  in  the  light  of  the  discussions  in  the  three  preceding  chapters,  how  the 
influence of the three agencies might affect policymaking in PNG. 
Recent  public  sector  reforms  in many countries,  especially within  the OECD, have 
focused  on  managerial  devolution  as  a  means  of  enhancing  organisational 
effectiveness (Pollitt, 1993; OECD, 1990; 1993).  According to Kernaghan (1992), the 
aim is to “empower” organisations and their managers by way of devolution, although 
his  conception of  empowerment  is broader  than mere devolution.    In Australia and 
the United States  for  example,  the  trend  to devolve organisational and managerial 
authority  was  evident  in  the  Financial  Management  Initiative  Programme  (FMIP) 
(Keating and Holmes,  1990)  and Performance Management Review  (PMR)  (Gore, 
1993), respectively.    In New Zealand, managerial devolution was part of  the overall 
state sector reforms,  initiated by the Fourth Labour Government  in 1986 (Boston et 
al,  1996;  Scott,  2001).    In  policy  advice,  similar  developments  diffusing  central 
dominance were epitomised in the emphasis on policy contestability via multiple and 
alternative  provider  arrangements  (Boston,  1994;  Shaw,  2001),  reduction  of  policy 
capture  (Boston  et  al,  1991),  or  the  need  to  curb  bureaucratic  power  over  policy 
formulation in a few powerful agencies — something which was seen increasingly as 
posing a challenge to the authority of politicians (Savoie, 1994; Levine, 1998). 
Some evidence now appears  to suggest  that  the diffusion of  the policy advice  role 
has had debilitating effects on central agencies, especially  in  their control over key 
policy domains (Halligan, 1995; Hart, 1998).  Although there has been a recent trend 
to  hand  back  some  power  to  central  agencies  underpinned  largely  by  the  “hollow 
crown” thesis (Weller et al., 1997; Ministerial Advisory Group, Report on the Review 
of the Centre, 2001), the pursuit of organisational and managerial devolution has had 
an  overall  effect  in  reducing  central  agencies’  influence  and  has  contributed  to 





expanding  [the  policy  capacity]  of  line  departments  at  the  expense  of  central 
agencies”,  though  he  observes,  central  agencies  may  still  maintain  some  control 
especially under “fiscal austerity”.  Patrick Dunleavy (1995a: 62) was more forthright 
in  the  case  of  the  UK  noting  that,  “the  shrinkage  of  the  central  state  machine 
produced  by  ceaseless  reorganisations  and  efficiency  savings  has  sadly  reduced 
core competencies”. 
What has been the case in the three central agencies in PNG?  Has their influence in 
policy advice been eroded  in  the  same manner as  their  counterparts  in developed 
jurisdictions?  As observed in the three preceding chapters, unlike central agencies in 
the  developed  world  (whose  powers  have  tended  to  subside  under  various 
managerial  reforms),  the  three  central  agencies  in  PNG  continue  to  have  an 
overriding  influence  on  policy  advice.    There  has  been  some  shrinkage  in  DPM’s 
authority over the appointment of departmental heads. (As noted in Chapters Seven 
and  Eight,  this  has  been  brought  about  by  the  changes  in  the PSMA which  have 
conferred an increasing role on the Chief Secretary).  This, however, appears to have 
no significant impact on its potential influence: overall, DPM’s powers over personnel 
management  and  machinery  of  government  issues  and,  as  observed  in  Chapters 
Two and Eight, remain intact. 
For  a  variety  of  reasons  discussed  in  the  preceding  chapters,  the  three  agencies 
remain  at  the  pinnacle  of  the  government’s  advisory  machine  and  continue  to 
exercise an overriding influence on policy advice.  As noted above, one of the main 
contributing factors is that the policy advice function has not been subjected to reform 






the traditional  in­house sources of advice),  this has been very slow    to  take  root  in 
PNG by  comparison with developed  jurisdictions.   Evidence  in  the  three preceding 
chapters  (especially on DF&T and DPM&NEC)  indicates  some  use of  consultants, 
but  this  has  been  limited,  pursued  through  counterpart  funding  arrangements
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could have been adopted  in PNG.   Experience elsewhere  suggests  that  this  could 
potentially reduce the power of the three agencies.  The reality, however, is that such 
changes  have  not  taken  place  in  PNG  and  there  is  little  challenge  from  line 
departments  and  agencies  to  the  central  agencies’  pre­eminent  position  in  the 
provision  of  policy  advice.    The  only  significant  institutional  change,  as  noted  in 
Chapter  Two  and  the  three  preceding  chapters,  has  been  the  creation  of  the 
specialised high­level advisory committee of the CACC which has the reverse effect 
of consolidating the power (and influence) of the three agencies. 
The  overriding  influence  on  policy  advice  of  the  three  agencies  raises  several 
questions at the centre of this study.  How will they influence the CACC? Bearing in 
mind  Luke’s  important  insight  recalled  earlier  in  this  chapter  (of  central  agencies 
being powerful but failing to use that power constructively), will they put that influence 
to effective use?  And, against the backdrop of weakening capability (as observed in 
the  preceding  chapters),  what  are  the  implications  for  the provision  of  operational, 





advice.    A  noted  shift  observed  in  that  chapter  has  been  the  supplementation  of 
internal advice by external advice, although governments continue to rely heavily on 
professional public servants.  Also, there have been some changes in the structural 
arrangements  internationally for  in the provision of advice (e.g.,  in the split between 
smaller  policy  ministries  and  large  delivery  (implementation)  departments).    What 
then is the situation in the PNG central agencies? 
Policy advice  in  the  three principal central agencies  in PNG  is  largely concentrated 
in­house, produced mainly by public servants with its delivery focused on the portfolio 
minister  and  cabinet.  Thus  PNG  conforms  to  the  general Westminster  tradition  in
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which,  as  Halligan  (1995:  143)  observes,  “advice  is  executive  oriented  and  has 
placed  greater  emphasis  on  the  public  service”.    Unlike  the  Department  of  Prime 
Minister  and  National  Executive  Council  (DPM&NEC), 50  the  two  other  central 
agencies — the Department of Finance and Treasury (DF&T) and the Department of 
Personnel Management (DPM) — are not solely policy­focused departments; rather 
they  are  made  up  of  broad­based  multiple  functional  units  combining  both  policy 
formulation  and  delivery.    Policy  advice,  therefore,  is  combined  with  many  other 
functions performed by  the agencies.   On  this basis,  there are  some similarities  to 
agencies in Australia, where functions are combined (Di Francesco, 2000; Matheson, 
2000).  This is markedly different to the delivery split in New Zealand 51  (Boston et al, 
1996)  and  to  some  extent  the  British  set­up  of  executive  agencies  versus  policy 
departments (Oliver and Drewry, 1996). 52 
Within the three central agencies the responsibility to provide policy advice is centred 
primarily  on  policy  branches  and  specific  lead  policy  units.    To  use  Halligan’s 
(1995:164)  phrase,  the  focus  has  been  on  “maintaining  a  professional  in­house 
capacity” to service the needs of important policy clients within the government.  The 
units  serve  as  “think  tanks”  for  each  agency  and  perform  a  variety  of  functions. 
Working  both  vertically  and  horizontally  within  their  parent  agency  and  across  the 
government structure, they comment on and scrutinise policy submissions originating 
from  line  departments  and  agencies,  prepare  briefs  and  policy  submissions, 
coordinate  interdepartmental policy work,  liaise with  line departments and agencies 
on  policy  formulation,  and  provide  operational,  substantive  and  strategic  policy 
advice. 
50 Having said this, new roles assumed by the DPM&NEC, especially after the enactment of 
the Prime Minister Act 2000  indicates  that DPM&NEC  is moving  towards  performing policy 
implementation (delivery) roles. 
51 The policy delivery/split was a feature of the structural reforms in New Zealand in the 1980s 
and  early  1990s,  but  there  were  always  exceptions  and  more  recently  (2003)  policy  and 
delivery  have  been  re­combined  in  some  departments  (e.g.,  Ministry  of  Justice  and  the 
Department of Courts). 
52  According  to Oliver  and  Drewry  (1996)  the  creation  of  the  “executive  agencies”  was  an 
important attempt in the late 1980s to split the policy and delivery functions of departments in 
the  UK  civil  service.    Using  the  ‘framework  document”  (outlining  the  scope  of  work  and 
accountability arrangements), executive agencies were contracted by departments to perform 




mirror  the  size  of  their  agency.    For  example,  the  Department  of  Personnel 
Management, which is the smallest agency, has the largest policy unit with around 18 
staff compared to DF&T (14 staff) and DPM&NEC (9 staff). 
When  assessed  against  the  tasks  at  hand  and  the  broader  role  of  each  central 
agency,  especially  in  combining  multiple  functions  of  policy  formulation  and 
implementation,  the  size  of  each  unit  does  hold  important  implications  for  the 






exception.   The most  significant  change noted  in  the preceding  chapters has been 
brought  about  by  the  creation  of  the  CACC.   Whereas  previously  the  responsible 
ministers  were  the  conduits  for  feeding  departmental  advice  into  the  NEC,  advice 
originating  from  each  agency  and  (elsewhere  in  the  public  service)  will  now  be 
provided to the CACC and then fed directly into cabinet deliberation.  To some extent 
this  situation has brought about  the possibility of  “competing  voices”  (one  from  the 
minister and the other from the CACC) in cabinet debates.   There  is a risk that  the 
individual  voice  of  ministers  may  be  overshadowed  by  the  voice  of  the  CACC. 53 





53  There  is  an  important  point  worth  bearing  in mind,  particularly  within  the  context  of  the 
Westminster system which PNG embraces (and also within  the context of  the discussion  in 
Chapter Three).  Generally, ministers are the principal link between cabinet and departments. 
In principle at least, advice emanating from the department would be furnished to the minister 
prior  to  going  to  cabinet.    As  observed  in  Chapter  Three,  this  provides  an  important 
opportunity for the minister to vet the advice and decide whether it should be taken on board, 
varied or rejected prior to going to cabinet.  CACC effectively breaks that link in that its advice 
can  be  directly  injected  to  cabinet  bypassing  ministers  (especially  ministers  of  other 
departments who are not represented in the CACC).  This holds important implications for the 
role  of  ministers  in  PNG.    As  noted  above,  there  is  a  risk  of  public  policymaking  being 
“hijacked”  by  the  CACC  although  it  is  an  expectation  that  secretaries  would  keep  their 
ministers informed.
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ministers, especially on  the policy  issues  in which CACC and  the portfolio minister 
have a vested interest or responsibility. 
In  principle,  the  ascendancy  of  CACC  has  some  resemblance  to  elite  executive 
agencies and/or committees such the Central Policy Review Staff (CPRS)  in Britain 
in  the 70s  (Blackstone and Plowden, 1988),  the Priorities Review Staff  in Australia, 
and  the  Prime  Minister’s  Advisory  Group  in  New  Zealand  (Boston,  1980;  Galvin, 
1991) — that have at various  times been prominent  in advising  the core executive. 
The  notable  difference,  however,  is  that  CACC’s  role  is  established  in  law.    This 
statutory  role ensures  that  it has a very  influential position  in advisory matters over 
the entire government machine. 
Although departmental heads will continue to have an important role in policy advice, 
that  role  has  become  subordinate  to  the CACC,  and  perhaps  the  influence  of  the 
Chief Secretary, being the Chairman of the CACC.  Overall, the respective heads of 
each agency would need to exert their influence at the CACC if they wish to influence 
the decision­making process at  the  cabinet  level.    The  powerful  role  of  the CACC 
also  raises  the  risk of  “advice capture”.   Advice emanating from other departments 
may  be  overshadowed  by  that  offered  by  departments  whose  heads  are  the 
members of  the CACC.  This may lead to situations where NEC is  ill­advised (or  is 
led to hear one­sided advice from the CACC), particularly on policy issues on which 
central  agencies  do  not  have  expertise.    As  noted  in Chapter  Seven,  this was  an 
issue about which some Treasury officials were fearful. 
Furthermore,  the  CACC  route  implies  collective  effort,  requiring  secretaries  of  the 
three  agencies  to  work  collegially  to  get  advice  through  to  cabinet.    This may  be 
problematic  in  instances  where  the  “silo”  mentality  underpins  departments’ 
operations.    In Australia,  for example, Di Francesco’s  (2000) analysis and  those of 
others  (Glenn,  1993; Weller  1996; Weller  and Stevens,  1998) highlights  significant 
differences  and  conflicting  positions  between  the  Department  of  Finance  and 
Department  of  Prime  Minister  and  Cabinet  in  the  inter­departmental  committee 
charged  to  develop  ways  to  improve  policy  advice  in  Australia.    There  is  some 
evidence  emerging  from  the  present  study  of  “turf  protection”,  poor  exchange  of 
information  in  critical  areas  of  policy,  conflicting  perceptions,  and  in  the  case  of 
DPM&NEC, a lack of robust leadership, among the three agencies.  These are likely 
to undermine the provision of collective advice.  For the CACC to operate effectively 
and  in  unison  as  the  key  advisory  body  of  cabinet,  cooperation  and  exchange  of
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information needs to be improved at the departmental level. Moreover, departmental 
secretaries  would  need  to  improve  the  performance  of  their  departments  and  to 
inculcate a culture of cooperation at  the departmental  level,  if greater collegiality  is 
sought at the CACC level. 
Last but not least, CACC risks facing an administrative overload that may cause it to 
lose  sight of  its  core mandate of maintaining policy  coherence and being  the  chief 
adviser  to  government.    As  observed  in  Chapter  Two,  policy  coordination  at  the 




limited  scale  and  perhaps  of  a  different  nature  from  the  practice  emerging  in 
developed  Westminster  systems.    This  has  been  particularly  the  case  in  DF&T. 
Anecdotal evidence suggests that DPM&NEC may also be getting advice from non­ 
bureaucratic  sources. 54  In  DF&T,  external  policy  advice  was  mainly  provided  by 
consultants  responsible  for  implementing a  variety  of macro­economic  reforms and 
usually working for international financial institutions such as the World Bank. 
However,  there  are  some  differences  in  the  way  “contractual  arrangements”  are 
managed  in  the  PNG  agencies  compared  to  what  has  been  happening  in  other 





part  of  the  unit’s  staff.    Their  salaries  and  allowances,  however,  are  borne  by  the 
donor  rather  than  the PNG  government,  and  in  cases where  “counterpart  funding” 
arrangement  exist  these  are  borne  jointly  by  the  donor  and  PNG  government. 
Generally, consultants work under the direction of the head of the policy unit, perform 





would  have  particular  advantages  in  that  the  consultant  is  easily  observable  and 








three PNG agencies appears  to be  similar  to other Westminster  countries  such as 
New Zealand  and Australia where  despite  the  use  of  external  experts,  the bulk of 
advice  is still provided  in­house.   What  is different  is  the degree  in which advice  is 




The  increased  role  of  political  advisers  in  formulation  of  policy  advice  has  been  a 
controversial  one  internationally,  and  as  observed  in  Chapter  Three  one  which  is 
increasingly at odds with the classical Westminster model of separating policy advice 
from  political  or  partisan  advice.    Evidence  emerging  from  the  three  preceding 




The  role played by political advisers  in  the provision of policy advice  raises several 
important  issues.    A  wider  concern  relates  to  the  issue  of  ethical  (and  advisory) 
responsibility  of  political  advisers  whose  role,  as  observed  in  Chapter  Three,  is 
ambiguous compared with their colleagues in the public service.  There is no Code of 
Conduct  for  Ministerial  Advisers  (CCMA)  (or  equivalent)  in  PNG.    This  raises 
questions  about  how  political  advisers  should  go  about  performing  their  role. 
Because political  advisers are usually  closely associated with ministers  (and  in  the 
case of the three agencies, powerful ministers), they may pretty much do what they 
want knowing that they will always be backed by the minister.  Evidence provided in 
the  three  preceding  chapters  suggests  that  this  might  have  been  the  case  in  the
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recent  past.    This  has  been  evident,  for  instance,  in  policy  submissions 
(circumventing the primary agency concern) which overlook important administrative 
and financial considerations. 55 
Secondly,  there  is  the  issue  of  whether  political  advisers  are  properly  placed  to 
provide competent and reliable technocratic advice.  This issue is debatable.  There 
are,  however,  merits  to  the  argument  that  professional  public  servants  are  better 
placed than political advisers to provide  technocratic advice.   As  the discussions  in 
Chapter Three suggest, public servants (as opposed to political advisers) in providing 
policy advice are expected to be able to draw on institutional memory, long years of 
experience,  in­depth  understanding of  policy dynamics  and  complex  administrative 
and constitutional  issues, and perhaps most  important,  their professional orientation 
to  providing  advice  underpinned  by  technical  (the  merits  of  the  case)  rather  than 
partisan  considerations.    It  is  worth  bearing  in  mind  also  that  the  volatile  political 
climate  in  PNG  (of  constant  changes  in  governments  and  ministers)  has  had  an 
adverse effect on political advisers: they have a high turn over (their tenure in office 
depends on  the minister)  and  this  situation  tends  to work against political  advisers 
building the necessary experience and expertise on policy  issues.   Advice provided 
by political advisers (without appropriate countervailing advice, in this case from the 












in  their province to provide partisan advice.   There  is a risk in PNG of public policy 
(and  hence  the  interest  of  the  PNG  state)  being  heavily  influenced  by  partisan 
interest, especially when there  is currently no code of conduct for political advisers. 






As observed  in Chapter Three,  conventions  serve an  important  role of maintaining 
the  integrity  and  reliability  of  policy  advice  provided  to  policy  clients.   Overlooking 
such conventions may lead to adverse consequences for the quality and timeliness 
of  policy  advice.    Analysis  in  the  prefatory  part  of  this  chapter  and  those  of  the 
preceding  chapters  has  shown  increasing  tensions  in  PNG  in  respect  of  several 
important conventions regulating the provision of policy advice;  it would appear that 
there  are  significant  departures  from  the  classical  Westminster  model  in  the 
application  of  important  conventions.    At  this  point  it  might  be  useful  to  recall 




hostile  political  climate.    The  provision  of  free  and  frank  advice  by  heads  of 
departments  (and  in  this  case  heads  of  the  three  central  agencies)  in  particular, 





responsibility:  in  most  instances ministers  seem  unwilling  to  accept  blame  or  take 
responsibility  for  advice which has already been subject  to ministerial  scrutiny and 
acceptance. 
The  situations  highlighted above  are  likely  to have  perverse  consequences on  the 
provision of policy advice (and indeed it appears to be the case as the analysis in the 
previous  chapters  would  indicate).    Firstly,  departmental  heads  are  likely  to 
compromise  their position and  indeed perceptions of officials would suggest  that  to 
be the case; advice may be provided on  the basis of what ministers  (or politicians) 
want  to  hear  rather  than  what  they  need  to  hear.  This  is  likely  to  undermine  the 
quality of policy advice.  A lack of quality advice, in turn, may lead to poor decisions 
on public policy issues.  Secondly (and keeping in mind the lack of security of tenure 
and  the  volatile  political  climate  in  PNG), weak ministerial  responsibility  is  likely  to
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its  “will”  over  the  implementation  of  public  policy.  As  the  political  heads  of  their 
department, ministers are expected to ensure that the will and intent of the executive 
branch  is  carried  out  and  that  appropriate  direction  is  given  to  the  department  to 





ministers  in  ensuring  that  policy  advice  is  supplied  at  a  level  that  satisfies  their 
expectations and those of the government as a whole.  It would appear that the lack 
of ministerial interest in both the quantity and quality of advice may have contributed 








desired  policy  objectives  (outcomes)  of  the  government  (see  Chapman,  1995). 
Ministerial communication (and direction) to officials appears be inadequate, not least 
in policy advice.  As the review of evidence in the preceding chapters would suggest, 

















maintaining  their  ownership  roles  in  the  three  agencies.    On  the  contrary,  the 
deterioration  of  critical  facilities  has  been  caused  in  part  by  a  lack  of  adequate 
commitment of resources to the agencies over the years.  Such a commitment, it is 
argued,  is  to  be  found  at  the  political  level  where  critical  decisions  regarding  the 
allocation of financial resources are made. 
56 For example, setting a high expectation of the quality of advice and in the manner (format) 
advice  should  be  provided  (a  purchaser  role)  could  compel  departments  to  provide  high 





blur  the  long­term  anticipation  and  planning  of  policy  is  widespread  (see,  for 
example, UK Cabinet Office, 1999; Campbell,  2001).   This  tendency  is  likely  to be 
pronounced at times of national instability or in situations where the government has 
a  short  term  in  office.    In  PNG,  political  instability  that  impinges  heavily  on  the 
activities  of  central  agencies  has  been  associated  with  the  prevalence  of  no 
confidence  votes  in  the  parliament  and  resignation  of  the  Prime  Minister. 57 
Governments  are  short  lived  and  as  observed  above  there  is  a  high  turnover  of 
ministers.  An obvious tendency is that ministers and the government in the office are 
likely to concentrate on short­term policies thereby putting pressure on departments 
to  concentrate  on  operational  policy  (rather  than  on  long  term  policy).   Within  the 
three  agencies  there  was  some  concern  from  the  officials  that  the  overwhelming 
concentration  on  operational  policy  advice  may  have  crowded  out  the  need  for 
strengthening capability for substantive and strategic policy advice.  The demand for 
instantaneous policy advice for largely short­term policy also risks compromising the 
need  to  comprehensively  analyse  issues  and  may  generate  short­term  policy 
solutions instead of realistic long­term solutions. 58 
Evaluating Policy Advisory Capability 
The need  to unravel the factors  that account  for a  lack of policy advisory capability 
and the effect such factors have on policy advice has been the central thrust of this 
study.  The detailed examination of the capability of each central agency in Chapters 
Six  to  Seven  has  been  a  response  to  this  objective.    Hence,  there  is  no  need  to 
discuss them  in detail here.    In what follows, a  rehearsal of  the main constraints  is 
put forward followed by a summary of various policy implications arising from a lack 
of  policy advisory  capability.    However,  it  is  first  necessary  to make  two  important 
observations  that  should  be  borne  in  mind  in  the  following  discussion.    First, 
constraints on policy advisory capability are interlocked; many are complex; and 
57  The  effects  on  the  executive  branch  in  managing  policy  and  providing  the  appropriate 
direction  to  departments  arising  from  the  constant  change  in  governments  are  well 




58  Curtain’s  (2000)  analysis  of  the  short­term  financial  solutions  to  PNG  woes  in  financial 
management  in  the  1999  budget  at  the  expense  of  realistic,  long­term  strategies  in  fiscal 
policy management illustrates this point.
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some create conditions for others  to be nurtured.   Second  (and as observed  in  the 
first  part  of  this  chapter),  there  is  a  political  as  well  as  administrative  and 
organisational dimension to the constraints.  The political dimension (and its various 
implications) has already been treated in the prefatory part of this Chapter.  The main 
constraints  summarised  here  are  those  of  the  organisational  and  administrative 
dimension. 
Funding Difficulties 
Funding difficulties  (either  the  absence of  funds  or  insufficient  funding) appears  to 











Vining  point  out  that  policy  analysis  on  which  policy  advice  is  based  essentially 
depends on the quality of skills and knowledge of policy analysts and how they use 
such  skills  and  knowledge  for  a  variety  of  policy  assessment  work.    Policy  staff 
possessing  the  right  kind  of  skills  and  knowledge  are  able  to  provide  robust 
“examination and  interpretation of  data and other  information both quantitative and 
qualitative,  to  provide  insights  to  improve  the  formulation  of  policy  and  delivery  of 
services”  (UK Cabinet Office,  2000:8).    Put  another way,  possessing  the  requisite 
skills and knowledge and knowing how to utilise them allows policy staff to: (a) carry 
out a  systematic  comparison and evaluation of alternatives  to  contribute  to  solving 
social  problems,  (b)  synthesise  existing  research  and  theory,  including  the  use  of 
evidence  to  predict  consequences  of  alternative  policies,  and  (c)  be  able  to meet 









presentation,  and  communication  skills;  and a  sound understanding of  the  political 
environment. 
Neglect in Investing on Knowledge and Skills Development 
An  enduring  theme  in  the  field  of  development  administration  regarding  human 
resource development centres on training staff so that they can acquire the skills and 
expertise  necessary  to  effectively  carry  out  the  tasks  they  are  entrusted  to  do 
(Edoho,  1998;  Franks,  1999;  Kirkpatrick  and Mann,  1999).    Efforts  in  training  are 
rightly  seen  as  an  investment  because  organisations  reap  the  benefits  in  future  if 
they devote their resources and time to building staff competence (SSC, 1997; Ulrich, 
1998). 
Gaps  in  the  qualifications  and  skills  across  the  three  agencies,  as  this  research 
suggests, are compounded by the lack of a consistent investment in knowledge and 
skills  development  over  the  years.    This  situation  tends  to  lead  to  a  long  list  of 
officials  waiting  to  be  trained  and  has  placed  heavy  pressure  on  future  training 
budgets.  Because fewer officials are trained, the gaps in skills tend to widen over the 
years  thus  affecting  the  effectiveness  of  policy  units.    Various  interwoven  causes 
have directly or indirectly contributed to the lack of intensive effort in training officials. 
These include lack of funding, poor management capacity to formulate training plans, 
mount  training  programmes  and  manage  training  funds,  and  a  heavy  reliance  on 
donor  agencies  (which  according  to  officials  has  led  the  agencies  and  the 
government to shirk their responsibility). 
Gaps in Imbuing and Nurturing Knowledge in Policy Work 
It  is generally expected  that certain aspects of policy work can and will be  learned 
and nurtured whilst  in  the  job;  this expectation, however, depends on a  favourable 
work environment and work processes.    In development administration, Kirkpartrick 
and  Mann  (1999:  1)  refer  to  this  as  “the  closer  linkage  between  working  in  the 
organisation  and  learning  on  the  course”.    Excellent  work  environments  and  good 
work process are not only “tools of developing work commitment” (Ulrich, 1998), but
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are also catalysts for  imbuing staff with  relevant  learning and transfer of skills, and 
provide  an  alternative  to  formal  training.    In  short,  they  are  the  avenues  through 
which the generation, transfer and diffusion of new skills and knowledge takes place 
within an organisation. 
Evidence  in  this  study  suggests  that  in  the  three  central  agencies  there  is  limited 
accumulation  and  generation  of  an  appropriate  knowledge  base  committed  to 
rigorous policy work where it could be easily transferable among policy staff.  It has 
been  difficult  to  develop  and  transfer  relevant  organisational  knowledge  in  policy 





advisers are  too  cloistered and  lack a  real  ‘feel’ of how people and  institutions are 
behaving”.  Experience is built and natured over time, and skills in policy analysis are 
dependent on  the  time spent on building experience—this  is  the  reason why policy 
analysis  is often  referred  to as an art  developed  through  learning  from experience 
(see Wildavsky, 1979, Weimer and Vining, 1999). 
Lack of experience is a common problem among the three agencies.  The majority of 
staff  in  the  three  central  agencies, as  the analysis  in  the  three preceding  chapters 
would  suggest,  are  fairly  junior  officials  lacking  the  necessary  experience  for 
sophisticated  policy  work,  especially  on  substantive  and  strategic  issues  (officials 
have an average of  three years working experience  in DF&T and DPM &NEC, and 




policy work.   However,  relevant support and mentoring of  junior officials were seen 
as inadequate. 
Work Overload, Recruitment and Retention Difficulties 
One  problem  identified  in  the  present  study  is  that  policy  officials  in  the  central 
agencies  are  overloaded  with  work  beyond  manageable  levels.    The  mismatch 
between  higher workloads  on  the  one  hand,  and  fewer  staff  on  the  other  has  not
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surprisingly  led  to  situations where  capacity  is  stretched  too  thin,  resulting  in  staff 
being unable  to  cope with  the demands  for producing high quality policy work  in a 





good processes and systems, but also a  level and quality of  resources  (other  than 
staff)  that allow staff and systems  to function effectively.   Although  the demand for 
adequate  resources  is  common across  public  sector  organisations,  policy advisory 
work  is  a  specialised  task  requiring  specific  resources  critical  to  maintaining 
capability.  Examples are computers and database systems which help to create and 
sustain knowledge within an organisation (Waller, 1992; Franks, 1999; Office of  the 
Provincial  Auditor,  2000)  and  direct  commitment  by  government  to  sustain  its 
ownership interest through purchasing and meeting the ongoing costs of maintaining 
necessary assets. 
This  study  has  found  that  there  has  been  deterioration  (and  in  some  instances  a 
complete neglect) of both the quantity and quality of resources required to sustain the 
organisation and delivery of high quality policy advice.  This has been evident in the 
lack  of  data  and  information  necessary  for  rigorous  policy  analysis,  poor 
management and use of data, a lack of information and communication facilities such 





indicate,  such  constraints  appear  to  have  weakened  the  ability  of  policy  units  to 
respond decisively and comprehensively  to  the policy advisory needs of  key policy 
clients. 
Organisation and Management of Policy Advisory Work 
The  organisation  and management  of  policy  advisory work  are  critical  to  ensuring 
that the final output (policy advice) is reliable, comprehensive, timely, and presented 
to  the  satisfaction  of  the  minister  and  cabinet  (UK  Cabinet  Office,  2000).    This 
depends on the competence of top management and the ability of the leadership of
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the  policy  unit  to  manage  resources  and  staff,  set  priorities  and  benchmarks  for 
policy  work,  communicates  expectations  of  policy  work  to  staff,  and  continue  to 
monitor and appraise staff performance (Anderson, 1997; Bhatta, 2002).   Anderson 
(1997: 472), drawing  from  the Canadian experience,  observes  that  delivering good 
policy work in government is a major managerial task and requires strong leadership 
in strengthening policy capacity. 
Evidence  from  the  present  study  would  suggest  that  the  existing  systems  and 
process  of  organising  and  delivering  policy  advice  within  the  three  agencies  are 
inadequate to sustain quality policy advisory work.  Some of the problems discussed 




units  are  task­specific.    Their  design  is  shaped  by  the  need  to  respond  to  the 
immediate  and  long­term  tasks  of  providing  operational,  substantive  and  strategic 
policy advice.   How best  the policy unit of a department responds to these tasks  is 
not only a  function of  staff  knowledge and skills  coupled with adequate  resources, 
systems and processes;  it  also depends on  the knowledge and skills of  the policy 
manager.  In Wolf’s (2000: 24) perspective, “policy leaders must be competent in the 
area  in  which  policy  advice  is  proffered”.    According  to  the  SSC  (1992), 
understanding  the  political  context,  being  able  to  put  issues  into  their  right 







leadership,  evident  in  their  inability  to  “synthesise,  interpret  and  steer  the  work  of 
policy  teams”,  to borrow Anderson’s  (1997: 478)  conception.   As  the  survey of  the 





required  standards of quantity, quality  and  timeliness  (see Chapter One).   A major 
trend in recent international changes in the advisory systems noted in Chapter Three 
and  rehearsed again  in  this chapter has been  the concentrated focus on  improving 
the quality and timeliness of policy advice using better quality assurance processes 
(SSC,  1999a;  UK  Cabinet  Office  2000;  Sanderson,  2002,  Bhatta,  2002).    Such 
processes encompass  level of performance or standards  that define  “best practice” 
(or a range of working practices and policies) in policy advisory work and how such 





to  the  absence  of  any  formal  quality  assurance  process:  there  are  no  prescribed 
benchmarks (for  instance on the quantity of advice expected,  the basic protocols of 
analysing  policy  issues  and  the  responsibilities  of  advisers  to  ministers  —  see 
Chapter  Three)  for  guiding  and  monitoring  policy  advisory  work;  peer  review  is 
seldom  encouraged;  and  there  has  been  little monitoring  and  evaluation  of  policy 
advisory work. 
An obvious  risk  is  that without any  formal benchmarks  (for  instance on how policy 
advice should be presented and what should be taken into account when presenting 
options  to ministers)  there  is  a  risk  that  policy  issues will  not  be  comprehensively 
assessed taking into account the available evidence, views of parties concerned and, 
most  important,  the  possible  implications  of  a  lack  of  concrete  action  by  the 
government (in situations where the government is unlikely to respond) or the  range 
of  options  available  (if  government  chooses  to  respond)  (Davies  et  al,  1999; 
Leicester, 1999; Sanderson, 2002).  The lack of clear ministerial expectations about 




Overall,  the  lack  of  benchmarks  for  ensuring  the  quality  of  advice  is  likely  to 
compromise  the  comprehensiveness  and  reliability  of  advice  to  the  ministers  and
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NEC  and  may  lead  to  situations  where  ministers  and  the  NEC  are  ill  advised  on 
policy issues. 
Conclusion 
This  chapter  has  presented  a  broad  summary  evaluation  of  the  status  of  central 
agency policy  capability  in  PNG  building on  the analysis  of  the previous  chapters. 
Discussions on the political dimension of the status of policy advice in the first part of 
this  chapter  have  raised  several  key  points.    One  is  that  there  have  been  some 
fundamental shifts in the conventions regulating the provision of advice, and that this 
has  given  rise  to  various  tensions.    For  example,  there  has  been  an  increased 
tendency for political advisers to be involved in the provision of policy advice in PNG. 
This  raises  the  question  of  whether  they  are  suitably  positioned  to  provide  policy 
advice  and  also  has  implications  for  the  separation  of  policy  advice  from  political 
advice.  As the analysis in the prefatory part of this chapter suggests, the increased 
involvement of political advisers has brought certain risks to the formulation of advice 
including  the  likelihood of partisan  interests  influencing advice and  the  subsequent 





not  provide  free  and  frank  advice  given  the  hostile  political  environment  and  the 
likelihood that ministers will not accept blame and responsibility for  the actions they 
have  taken  on  advice.    Both  of  these  tendencies,  as  noted  in  the  foregoing 
discussion,  are  likely  to  undermine  the  role  of  professional  public  servants  in 
providing policy advice. 
A  fundamental  recent  shift  in  the  policy  advisory  process  has  seen  the  statutory 
dominance of the CACC.  An important point worth restating here is the likelihood of 
the competition between  the voice of  “the minister”  (particularly  the minister whose 
head  of  department  is  not  a member  of  the  CACC)  and  the  “voice  of  the  CACC” 
given  that  CACC will  now  inject  advice directly  to  cabinet  level debates.    It  would 
appear  that  this  situation  was  not  considered  when  the  role  of  the  CACC  was 
defined.    And,  as  noted  earlier,  to  the  extent  that  CACC  becomes  dominant  the 
primacy  of  ministers  over  policy  formulation,  a  key  feature  of  the  Westminster 
tradition, could well be further weakened.
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Although  there  has  been  a  consolidation  of  power  in  the  collectivity  of  the  three 
central  agencies  (primarily  through  established  statutory  provisions  and  especially 
the creation of  the CACC) there are doubts about  the overall capability of the three 
agencies to provide quality and timely policy advice on operational, substantive and 
strategic policy  issues.   As noted in  this chapter, problems arising from the political 









they  are  the  linchpins  of  the  policy  advice  process,  providing  nearly  all  the  in­house 
advice  to  their  parent  department  and  the  government.    Officials  from  these  units 
comment  on most  policy  briefs  and  submissions;  they  carry  out most  research  work 





policy  units  have  been  weakened,  and  that  this  situation  is  likely  to  affect  the 
operational efficacy of  the three central agencies.   For example, key functions such 
as  those  relating  to  maintaining  coherence  and  conformity  to  various  policy 
guidelines on a diverse range of policy and management issues and monitoring and 
evaluating performance are  likely  to be undermined.   Overall,  there  is a  risk of  the 
centre of government losing its ability to control and steer the government machine. 
Of primary concern  is  the  likely effectiveness of  the CACC as the primary advisory 
committee of  cabinet.   The weakness of  the policy advisory  capability  of  the  three 
individual  agencies  is  likely  to  reduce  the  ability  of  the  CACC  to  provide 
comprehensive  and  reliable  advice  to  cabinet.    This,  in  turn,  may  weaken  the 
executive  branch’s  effectiveness  in  policy  formulation.    At  risk  also  are  the  other
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functions of  the CACC.   As noted elsewhere  in  this  study, apart  from advising  the 
NEC, CACC gets much of its advice and support from the three agencies to perform 
its other core functions — of maintaining policy coordination and coherence across 
government,  evaluating  the  performance  of  departments  and  their  heads,  and 
providing  scrutiny  on  policy  submissions  and  advice  emanating  from  the  public 
service.    The  inherent  weaknesses  in  the  capability  of  the  three  agencies  raise 
doubts  as  to  whether  the  three  agencies  can  provide  the  necessary  support  (and 
advice) to the CACC to effectively discharge these functions. 
There are also important implications for the role of the minister.  As the analysis in 













advisory  capability  of  the  three  agencies,  and  generally  within  the  centre  of 












lessons might  take  place,  and  (b)  the  consideration  of  relevant  lessons  of  reform. 
The  former  clarifies  the  process  by  which  lessons  might  be  transferred  from 
developed Westminster models to PNG.   It  focuses on some of the key issues and 
questions of  lesson  drawing  found  in  the  literature,  especially  those  highlighted by 
Dolowitz and Marsh (2000).  The latter identify policy lessons and demonstrate how 






59  There  is  undoubtedly  scope  for  PNG  to  draw  from  the  experience  of  other  developing 
countries.  This  study  has  focused  on  lesson  drawing  from  the  developed  Westminster 
jurisdictions  not  only  because  of  the  comparatively  much  greater  amount  of  information 




the  following  analysis.    Lessons  suggested  in  this  chapter  are  by  no  means 
exhaustive;  nor  should  it  be  assumed  that  the  lessons  proposed  are  adequate  to 
address  all  the  capability  gaps  identified  in  this  study.    Indeed,  the  multifaceted 
nature  of  many  of  the  problems  leading  to  a  loss  of  capability  would  mean  that 
lessons suggested may not be adequate on their own and that policy actors should 





context of  the discussion  in Chapter Four,  this prefatory part of Chapter Ten briefly 




As  mentioned  in  various  places  in  this  thesis,  advisory  arrangements  in  PNG’s 
central agencies follow  the Westminster  tradition although  there are variations. The 
role of parliament and more specifically cabinet  is critical  to  introducing changes  to 




the quality of advice  received — changes which will  clearly alter  the  “customs and 
practices”  of  existing  advisory  arrangements  —  are  more  likely  to  happen  if 
parliament steps up its scrutiny role. 
As  is the case with other Westminster systems, cabinet plays a powerful role  in the 
structure of advisory arrangements  in central agencies.  In  improving policy advisory 
capability, cabinet will need to consider the prevailing advisory arrangements — that 
is,  where  it  receives  advice,  how  advice  is  crafted  and  tendered,  and  the  quality 
assurance  required.  —  and  make  the  necessary  changes  in  the  way  advice  is 
provided by the three central agencies. Any successful adoption of lessons therefore 
will  require cabinet’s support  in carrying out  the necessary changes  in  the advisory 
arrangements.
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The  role  of  ministers  as  agents  for  change  is  also  crucial  in  reinvigorating  the 
fledgling capability for policy advice within central agencies.   Ministers are the most 
important clients  for policy advice and  they  receive advice almost on a daily basis. 
And as alluded to elsewhere in this thesis, the demand for high quality policy advice 
must come from ministers. Change in the existing advisory arrangements is unlikely 
to  be  effective  if ministers  are  unwilling  to  tackle  the way  advice  is  produced  and 
delivered by their individual departments. 
On  the  bureaucratic  front,  the  CACC  will  need  to  play  an  important  role  in 
precipitating  change  that  will  ensure  improvement  in  the  advisory  capability  of  the 
three central agencies.   Like  the cabinet, CACC will have  to  improve  its scrutiny of 
advice  and  perhaps  reconfigure  the  way  it  receives  and  “reconstructs”  advice  for 
presentation to cabinet.  Being a powerful committee, CACC will need to concur with 
proposals  for  wider  reforms  on  the  advisory  arrangements  and  ensure  that  these 
reforms take effect.   Without CACC’s commitment, moves to transfer policy  lessons 
to improve policy advisory capability in PNG are likely to fail. 
While  Cabinet,  ministers  and  the  CACC  are  important  agents  for  introducing 
institutional changes in the provision of advice, their “buy­in” will not be sufficient by 
itself.  As observed in Chapter Four, institutionalised systems and processes — and 
in  this  case  the  systems  and  processes  of  policy  advice  —  are  shaped  by  the 
exogenous environment  in which they are  located.  In PNG the political environment 
(and  to  a  lesser  extent,  the  bureaucratic  environment)  is  critical.    Hence  any 
meaningful  institutionalised  improvement  in  the  provision  of  advice  will  require  a 
change in the wider political environment that shapes the way advice is tendered.  In 




be  looked  at  seriously.   On  the  bureaucratic  side,  the  system  of  appointment  and 
tenure of office of departmental heads will need to be modified to foster stability and 
continuity. This  in  turn will have a positive effect on  the provision of  free and frank 
advice.    Finally,  ministers  and  senior  public  servants  will  need  to  be  grounded  in 
strong  ethical  principles  underpinning  the  discharge  of  their  responsibilities  with 
integrity  and  honesty.  For  example,  ministers  should  give  preference  to  sound 
technocratic advice rather than allowing themselves to be strongly influenced by self­
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Chapter Four,  questions arise about  the  form of  the  transfer  process, which policy 
actors will  get  involved, what  lessons are  to be borrowed and what  type of  lesson 
drawing will be considered. A key issue pertains to the compatibility of  transactions 
between jurisdictions; that is, whether jurisdictions, institutions and organisations that 
appear  incompatible  —  for  instance,  developed  and  developing  countries  —  can 





Schick’s  (1998)  caution  to developing  countries not  to  try New Zealand’s model of 
contract­type  management  in  their  public  sector  because  of  differences  in  market 
institutions  is  illustrative  of  the  “argument  of  incompatibility”.    He  contends  that 
incompatibility  exists  in  the  regulation  of  the  market  and  therefore  market  type 
reforms will fail in developing countries if the rule of law (especially, the protection of 
property  rights)  is not  strengthened and enforced. However, a  key point omitted  in 
Schick’s  analysis  is  that  developing  countries  can  draw  inspiration  from  the 
innovative changes in New Zealand and devise their own reform programme shaped 
by  their  particular  context  (see Bale  and Dale,  1999; Boston,  1999).   Or  they  can 
emulate rather than copy aspects of contract type management since it is already in 






that  a  programme  is  in  effect  somewhere  else  demonstrates  that  it  is  not  inherently 
impossible to implement. 
Dolowitz,  in  a  recent  article  (2003:  101),  hails  the merits  of  lesson  drawing,  even 
between political jurisdictions that seem to be far apart: 
…  two  of  the most  important  lessons  a  policy­maker can  learn  are,  first,  that  foreign 






A  key  question  in  policy  transfer  that  justifies  the  consideration  of  drawing  policy 
lessons from other jurisdictions is whether a similar problem(s) is being encountered 
in  the  country  or  organisation  that  aims  to  “import”  the  lessons  being  considered 
(Rose, 1993; Mossberger and Wolman, 2003).   Also, policy  lessons  that attempt  to 
achieve similar goals are often seen as another  justification for policy transfer.   The 
aim  is not  just  to  see whether  the  jurisdiction  that  aims  to adopt  particular  lessons 




many  developed  jurisdictions  and  has  subsequently  triggered  initiatives  aimed  at 
improving  the quality  and  timeliness of  policy advice  (Halligan,  1995; Boston  et  al, 
1996; Uhr and Mackay, 1996; Anderson, 1997; Sanderson, 2002; UK Cabinet Office, 
2000). 
Furthermore,  the  aims of  the  reform  (directed at  tackling  the problem)  are  broadly 





capability of  line departments and agencies  in  the provision of  advice  (SSC, 1999; 
1999a).    In  the UK,  this was evident  in  the quest  for  evidence­based analysis and 
effective policy formulation where emphasis has been placed on the need for public 
service  organisations  to  improve  the  quality  of  policy  analysis,  and  the  split  of 
departments  into  policy ministries  and  executive  agencies  responsible  for  delivery 
(UK Cabinet Office,  1999;  Flinders,  2002; Wilson  and Barker,  2003).    In Australia, 
this was demonstrated in various attempts to improve the policy advisory process at 





a  universal  problem  in  such  systems  (see Halligan,  1995;  Andeweg,  1999; Weller 
and Stevens, 1998; SSC, 1999; UK Cabinet Office, 2000; Provincial Auditor, 2000). 
Factors  accounting  for  the  poor  quality  of  advice  often,  however,  differ  among 
countries.  In the case of PNG there is a clear problem of a deteriorating capability in 
the provision of  advice,  a problem  that has been similarly  confronted  in  developed 
Westminster  countries  where  expectation  of  the  quality  of  policy  advice  have  not 






drawing  entails  the active  engagement  of  those who  adopt  lessons  (usually  policy 
makers)  in  identifying  relevant  lessons, assessing  their merits and considering how 
they should apply in the setting where the lessons are going to be adopted (Dolowitz 
and  Marsh,  2000).    The  essence  of  this  type  of  lesson  drawing  is  based  on  the 
personal volition of policymakers because of  the obligation to fix a perceived policy 
problem. 




that  lessons might  not  suit  contextual  settings  (for  instance  they might  be  at  odds 





and  synthesis  (combination  of  policy  lessons  and  where  relevant  modifications  of 
such combinations) (see Rose, 1991).  It is posited that the types of transfer will be 






(a)  cabinet  and ministers  who politically manage  the  three  agencies and  therefore 
can  influence  reform  at  the  political  level,  (b)  respective  departmental  secretaries 
who can initiate change at the top management  level, (c) policy managers who can 
initiate  change  at  the  policy  unit  level,  and  (d)  senior  policy  analysts  and  policy 
analysts who can initiate change in their immediate work environment. 
What Lessons are to be drawn? 
Experience  in  developing  new  methods  of  improving  policy  advisory  capability  in 
developed Westminster models, as well as innovations in improving the performance 
of the public sector as a whole, provides a myriad of useful policy lessons.  Copying, 








of  their  lack  of  feasibility  or  negative  impact.    Such  lessons  serve  as  “signposts” 
warning  policymakers  of  the  dangers  about  borrowing  such  lessons.    Positive
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importance  of  policy  advice  to  policymaking  generally  and  the  significant  role  of 
policy advice in ministerial and cabinet deliberations.  Such awareness is necessary 
as it is the first step to policy learning, and makes the subsequent drawing of policy 
lessons easier (Rose, 1993; May, 1999).   An essential  ingredient  is an appreciation 
of the task of reforming advisory systems and the dangers that poor organisation and 
delivery of policy advice pose for the centre of government. 
In  many  developed  Westminster  systems  awareness  of  the  need  to  reinvigorate 





quality  of  public  services  as  deemed  necessary  by  the  recipients  of  government 
services.  A similar  initiative, but with a different policy focus and emphasis, can be 
seen  in  the New Zealand Treasury’s documents — Economic Management  (1984) 
and Government Management  (1987) — which  identified  key problem areas  in  the 
economy and public service and proposed measures for reform.  In Australia too the 
National Audit Office  (ANAO)  is  calling  for  good corporate governance and  for  the 
definition  and  communication  of  the  benchmarks  of  good  corporate  governance 
(Edwards 2002: 53).  According to Edwards (2002: 54), the task: 
[…of the ANAO] is not  to simply define  the elements of sound corporate governance, 
but  to  ensure  that  all  the  elements  of  good  corporate  governance  are  effectively 
integrated into a coherent corporate approach by individual organisations [departments] 
and are well understood and applied throughout those organisations. 




serious  consequences  that  might  occur  as  a  result  of  inaction).    Awareness  also 
should  be  focused  on  the  stakeholders  who  matter  most  in  the  particular  policy 
domain  —  for  example,  public  servants  and  politicians  who  are  responsible  for 
ensuring that the reform takes place.  In policy advice, the best example can be seen 
in the UK case.  Concerned with the need to improve the quality of policy making, the 
Blair  government  established  the  Performance  Innovation  Unit  (PIU)  in  1998  and 
other “cross­cutting units” within the Cabinet Office to “address strategic and cross­ 
cutting  issues  and  promote  innovation  in  the  development  of  policy…”  (Flinders, 
2002: 60).  As part of the Modernising Government effort, the PIU together with the 
Cabinet  Office  initiated  a  comprehensive  and  broad  awareness  campaign  through 
the  development  and  dissemination  of  critical  policy  documents.    These  were 
intended  not  only  to  make  departments  and  agencies  aware  of  the  importance  of 
improving  policy,  but  also  to  communicate  the  vision  and  policy  objectives  of  the 
government.  In policy advice, two key documents — Professional Policy Making for 
the  Twenty  First  Century  and  Adding  It  Up:  Improving  Analysis  and  Modelling  in 
Central  Government  —  were  indicative  of  this  wider  effort  to  convey  a  serious 
message  to  public  servants  and  other  stakeholders  about  the  immediate  need  to 




policymaking  and  the  quality  of  service  delivery  of  local  government  (Boyne  et  al, 
1999; Martin, 1999; Auluk,  2002; McAdam and Walker, 2003.   According  to Martin 
(1999: 58): 
…   almost  from day  one, ministers  and  their  envoys  have  embarked  on  a  punishing 
schedule of national speaking engagements and visits  to  individual councils designed 
to generate bottom­up support for change. 
In fact,  the UK Government has gone a step further  in  its attempts to foster greater 
policy awareness among key stakeholders within and outside of the government, and 
in  developing  cutting­edge  solutions.   Whereas  in  countries  like  New  Zealand  the 
pattern has been  to  lift awareness through central agencies  like the State Services 
Commission  (SSC),  the UK Government  created  a  specialised  learning  and policy 
development  agency within  the Cabinet Office —  the Centre  for Management  and
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Policy  Studies  (CMPS),  the  principal  purpose  of  which  is  to  educate  and  train 
ministers and civil servants in the virtues of effective policymaking 61 and how best the 
quality  of  public  services  can  constantly  improved.    The  role  of  the  CMPS  for 
example, is reflected in a recent report by the Cabinet Office, which observes that: 
…  training  of  new  Ministers  and  for  senior  civil  servants  run  by  the  Centre  for 
Management  and  Policy  Studies  should  emphasise  the  importance  of  analysis  for 
evidence­based policy (UK Cabinet Office, 2000: 5). 
Thus  CMPS,  apart  from  the  PIU,  is  being  used  as  a  conduit  for  normative 
isomorphism, disseminating policy ideas through a professional network (in this case 
comprising  ministers  and  civil  servants)  throughout  the  public  sector  (see  Auluk, 
2002). 
A  key  problem  in  PNG  is  that  key  stakeholders  (ministers  especially)  appear 
oblivious of  the  importance of  improving policy performance.   If they have concerns 
they have shown little indication of them — for example, the analysis in Chapters Six 
to  Eight  indicates  that  the  demand  for  good  analysis  is  weak  especially  at  the 
ministerial  level.  In  Australia  and  New  Zealand,  on  the  other  hand,  Ministerial 
dissatisfaction with the quality of policy advice and a requirement for its improvement 





Reforms in  the three PNG central agencies could emulate  the UK’s experience.    In 
particular,  there  are  lessons  worth  considering  in  the  techniques  of  running 
awareness  strategies,  formulating  the  objects  of  reform  initiatives,  and  in  deciding 
who should be involved in the awareness and development of policy ideas.  In PNG 
the Public Sector Reform Management Unit (PSRMU) within DPM&NEC could take 
charge  of  the  exercise  because  it  was  primarily  set  up  for  that  task;  it  has  some 
implementation capacity because of  the support  it has been receiving from bilateral 
and  multilateral  donors  in  providing  consultants  to  help  perform  its  tasks.    In 
developing an approach to the dissemination of ideas, the PSRMU could synthesise 
61  The  UK Cabinet Office  refers  to  “policy  analysis”  as  “policymaking”  in  its  various  policy 
documents.
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or  emulate  the  UK’s  approach  in  which  key  documents,  reports,  training  and 
seminars are the conduits for policy awareness and initiation of much needed reform. 
Provided that key policy officials and ministers are well informed by the PSRMU, and 
therefore  understand  the  existing  problems  of  policy  advice  and  new  reform 
initiatives,  they  in  turn  could  carry  back  to  each  central  agency  the  ideas  for 
improving policy advisory capability. 
Managing the Change Process 
A  key question directly  applicable  to developing  countries  like  PNG which  seek  to 
reform  the organisation and delivery of policy advice  (and for  that matter any other 
aspect of public management) is whether agencies should do it alone  — or do they 
need a broader support from government to initiate the change process?  The reality 
is  that departments and agencies  in PNG do not  have  the  capability  to  initiate  the 
change process needed.  The present study has demonstrated this to be the case in 
the  three  central  agencies.    To  propose  policy  lessons  based  on  experience 
elsewhere  on  the  presumption  that  departments  can  adopt  them  without  any 
assistance is unrealistic. 
Experience in some developed Westminster models reveals different approaches.  In 
New Zealand  for  example, while  the SSC produces most  of  the policy documents 
and  develops  standards  of  improving policy advice  (see SSC, 1992;  1999,  1999a, 
1999b), much is  left  to  individual organisations to take the initiative within the broad 
framework devised by  the SSC  to  start  the  change  process  in  their  organisations. 




built  a  wide  network  to  support  the  Modernising  Government  initiative  of  the  Blair 
government.   This network was not only responsible for creating awareness among 
those who are  responsible  to  implement  the Modernising Government  programme, 
but was also used to develop ideas, run training programmes, provide the necessary 
leadership  in  pulling  departments  and  agencies  together,  coordinate  the  reform 
strategies,  monitor  and  evaluate  aspects  of  the  reform,  and  feed  performance 
information  back  to  the  reform  process  for  continuous  improvement  (UK  Cabinet 
Office,  1999;  2000;  Ling,  2002).    For  example,  both  the PIU  and  the CMPS were 
instrumental in coordinating the various efforts to improve policymaking; they set the
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the  Audit  Commission  for  Local  Authorities  and  Health  Service  for  England  and 
Wales  has  established  the  Best  Value  Inspectorate  whose  role  is  to  evaluate  the 
implementation  of  BVF,  suggest  necessary  improvements  and,  where  possible,  to 
help  local  councils  to  improve  delivery  and  quality  of  services  using  various 
performance  information  derived  from  evaluation  exercises  (Boyne  et  al,  1999; 
McAdam and Walker, 2003; Kelly, 2003). 
It can be argued that two different premises underpin the different approaches taken 
in  New  Zealand  and  Britain.    In  New  Zealand,  there  was  an  understanding  that 
generally  departments  would  have  the  required  trained  manpower  and  resources, 
and  that minimal external guidance  in  implementing  the change process  is needed 
once  general  frameworks  are  established.    In  the  case  of  the  UK,  the  opposite 
appears  to  hold.    The  overall  approach  was  shaped  by  the  presumption  that 
reformers  within  departments  and  agencies  need  effective  guidance  and  where 
necessary  they ought  to be  trained and assisted  in  implementing  reform  initiatives. 
Furthermore, coordinating such efforts and feeding  information back  to  the process 
was seen as crucial to the success of the reforms. 
A  similar  approach  to  the  UK,  but  relying  on  the  use  of  an  interdepartmental 
committee  (IDC)  system  can  be  seen  in  the  Australian  experience.    Weller  and 
Stevens  (1998)  note  that  when  the  central  agencies  came  under  pressure  from 
Parliament to improve the quality of policy advice the issue was addressed by a task 
force,  an  interdepartmental  committee  comprising  the  officials  from  four  central 
agencies — Prime Minister and Cabinet, Treasury, Finance and  the Public Service 
Commission.    The  aim  was  to  develop  a  process  through  which  advice  could  be 
improved, and more importantly, evaluated.  Inputs from performance evaluation then 
can  be  fed  back  to  the  advisory  process  to  improve  it.    Overall  the  Australian 
experience departs from the New Zealand and British experiences in that the central 
agencies came together to devise and implement a strategy to improve the quality of 
the  policy  advisory  process. 62  This  requires  that  the  central  agencies,  despite 
62  More  recently, and with a wider mandate  than policy advice  the  three key New Zealand 
central  agencies  (Treasury,  State  Services  Commission  and  Department  of  Prime Minister 
and Cabinet) have worked closely together in the review of the centre.
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as a  result of  lack of skills,  ineffective administrative and  leadership capacity and a 
lack  of  resources —  does mean  that  any  drawing  of  lessons  is  likely  to  fail  if  the 
necessary support environment is not established to help the three central agencies 






The  UK’s  experience  of  building  an  external  support  base  to  help  the  central 
agencies  mount  the  reforms  is  worth  considering.    In  the  UK’s  case,  a  variety  of 
organisations  were  established,  each  specifically  responsible  for  key  aspects  of 
managing  the  change process —  namely,  the CMPS whose  role was  to  train  civil 




has  enough  resources  to  support  existing  and  new  organisations  responsible  for 
specific  aspects of  the  change process.   A  key question  in PNG  is whether a new 
organisation  is required to mount and sustain a reform of policy advice capability or 
whether  the  existing  PSRMU  and  DPM&NEC  would  be  capable  of  carrying  this 
responsibility.   Analysis  in the previous chapters has shown that DPMC&NEC lacks 
the capability  to effectively undertake  its  tasks, and  it  is not clear  that PSRMU can 
effectively discharge this function given  the problems  it currently faces.   There  is a 
risk  of  the  change  process  being  managed  poorly  if  DPM&NEC  were  exclusively 
charged with that responsibility. 




countries, but could assist  the  three central agencies  to  implement  the  reforms  (for 
example  in  training  staff)  as  well  as  in  monitoring  its  implementation  and  feeding 
performance information back into the change process so as to continuously improve 
it.  The establishment of such a unit, however, would require a clear delineation of its 
functions  in  relation  to PSRMU and DPM&NEC to avoid duplicating  tasks,  followed 
by  a  shift  in  the  allocation  of  scarce  resources  reflecting  the  new  functions.    The 
strategy  (of  creating  additional  elite  units),  however,  should  be  approached  with 
caution, as experience  in  the UK has shown  that problems do arise.   For example, 
Flinders (2003: 57) notes that in the UK’s case, “such moves are not substituting old 
structures with new but, on the contrary, are  imposing new layers and mechanisms 
upon  existing  frameworks”  (Flinders,  2003:  57).    This  implies  problems  of 
communication, coordination, and conflict  resolution. A particular benefit of  learning 
from  the UK’s  experience  is  that  alternative  administrative  structures  such as  elite 
agencies  can have particular  shortcomings  (i.e., negative  lessons).   The challenge 
for PNG, if it were to adopt the elite agency model, is to note those shortcomings and 
to devise appropriate containment measures. 
Another  possibility  is  for  the  PSRMU  to  take  charge  of  the  reforms  aimed  at  in 
improving  capability.   However, as  it  is, PSRMU would be unable  to discharge  the 
task competently.  For example, it has a small staff (currently numbering eight) and a 
lack  of  expertise  and  knowledge  in  reforming  the  machinery  of  government  and 
maintaining  coordination  across  the  public  sector.    A  significant  strengthening  of 
PSRMU’s capability  in  terms of  resources and skilled manpower would be  required 
before  the  PSRMU  could  effectively  take  charge  of  reforms  to  strengthen  the 
advisory  capabilities  of  the  three  agencies.    At  some  point,  the  use  of  special 




As  discussed  in  Chapter  Three,  there  has  been  a  tendency  for  governments 
particularly  in  the developed world  to  resort  to a multiple provider arrangement  (as 
opposed to relying on the public service) for policy advice (Boston, 1994; Kakabadse 
and Kakabadse, 2001).   This has been done for a variety of  reasons  including  the 





which  different  parties  and  organisations  would  compete  for  policy  advisory  work 
based on the standard of service they are willing to offer at a given price — often in 
competition  with  the  traditional  public  service  departments  (see  Boston,  1994). 
Among  the  other  arguments  advanced  to  support  a multiple  provider  arrangement 
have been the reduction of policy capture, improvement in the quality of policy advice 
(or quality of service generally), better value for money and filling in the gaps created 
by  lack  of  skills  and  expertise  (OECD,  1997;  Kakabadse  and  Kakabadse,  2000; 
2001). 
Should  the  outsourcing  arrangement  be  actively  encouraged  in  PNG?    There  are 
some merits  in adopting  this option  through emulation.    It must be  first mentioned, 
however,  that  such  an  arrangement  would  not  be  a  wholesale  substitute  for  the 
existing arrangements; rather, as has been the experience in the other Westminster 
systems,  this  option  would  complement  existing  departmental  provision  of  policy 
advice.  To the extent that outsourcing is extensively used, the three central agencies 
can outsource the provision of particular advice to external (and other public service) 
sources.    A major  point  raised  in Chapter Nine  relates  to  the  possibility  of  advice 
being  influenced  by  the  interests  of  the  three  agencies  that  make  up most  of  the 
CACC  membership.    Resorting  to  alternative  providers  at  some  point  is  likely  to 
reduce the possibility of advice capture.  Moreover, NEC may also get better advice 
through  that  process  (for  instance,  NEC  is  likely  to  be  better  informed  by 
countervailing advice provided by a variety of sources rather than relying exclusively 
on the CACC). 
Although  there  are  merits  to  the  outsourcing  option,  its  adoption  should  be  taken 
cautiously.  Except for the provision of specific technical advice — for instance, in the 
area  of  Information  and  Communication  Technology  (ICT)  development  (see 
Kakabadse  and  Kakabadse,  2001)  —  there  has  been  no  concrete  evidence  to 
indicate  that  the  quality  of  policy  advice  has  been  significantly  enhanced  through 
outsourcing —  indeed,  evidence appears  to be mixed  (see OECD, 1997).    In New 











A  greater  proportion  of  public  servants  maintain  that  outsourcing  has  done  little  to 
enhance public service provision. 
On  the  other  hand,  the  outsourcing  of  specific  financial  services  and  information 
technology  services  was  found  to  have  added  value  to  the  performance  of  public 
organisations. 
Given  the  mixture  of  results  from  outsourcing,  emulating  the  multiple  provider 
arrangements in the provision of advice cannot be considered solely on the grounds 
of  improving  the  quality  of  service.    A  more  compelling  reason  for  emulating 
international  experience  in  outsourcing  advice  in  countries  like  PNG  is  found  in 
particular  problems,  notably  of  the  lack  of  skills  and  expertise  and  administrative 
overload.   As demonstrated  in  this study,  the provision of substantive and strategic 
policy  advice  has  been  unsatisfactory  as  a  result  of  a  lack  of  relevant  skills  and 
expertise.    It  therefore makes sense  to consider the outsourcing of policy advice  in 
areas where policy  expertise and/or  competence  is  clearly  lacking within  the  three 
central agencies. 
The  feasibility  of  applying  policy  lessons  from  one  setting  to  another,  as  noted  in 
Chapter Four,  is determined, among other considerations, by  the particular context 
offered by the country that  imports  the  lessons.   If  the  local context  is unsuitable to 
nurture  the  success  of  imported  lessons  then  transferred  lessons  are  likely  to  fail 
(see Schick, 1998; Dolowitz and Marsh, 2000).  In the case of PNG (and especially 
the central agencies) three important points need to be considered if outsourcing of 
policy  advice  is  to  be  successful.    First,  fostering  a multiple  provider  environment 
would  require  institutional support  from  the government.   One major obstacle to be 
overcome  is  the  existing  public  service  culture,  which  relies  almost  entirely  on  in­
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house  arrangements,  serviced  largely  by  policy  units.    This  culture  has  been 
characterised by a tendency not  to question the suitability and efficacy of  traditional 
arrangements; it appears to inhibit innovation in the PNG public service.  There is a 
need  to  break  away  from  that  and  the  government  should  actively  encourage 
departments  and  agencies  (and  in  this  case  the  three  agencies)  to  seek  outside 
suppliers  of  advice whom  they  think would give  the  best  possible  advice and at  a 
cost­effective  price.    Also,  ministers  should  be  encouraged  to  escape  from  the 
traditional mindset  in which the public service  is seen as the only provider of policy 
advice and to seek policy advice from external sources that are capable of providing 
the  advice  sought.    A  guideline  on  outsourcing  policy  advice  developed  by 
government and specifying the scope of and key benchmarks for outsourcing advice 
would be necessary.   This should not only create the necessary awareness among 
departments  and  agencies,  but  it  would  also  set  the  necessary  parameters  within 
which  outsourcing  should  take  place,  and  the  criteria  against  which  departments’ 
outsourcing activities are to be assessed. 
The  experience  in  countries  that  have  outsourced  many  public  service  activities 
shows  that  the  success  of  outsourcing  depends  partly  on  the  extent  in  which 
managerial authority  is devolved to allow managers to manage their departments  in 
ways  that  would  bring  the  best  returns.    Greater  managerial  flexibility  backed  by 
appropriate accountability mechanisms allows departments to manage effectively the 
outsourcing  of  departmental  activities  (OECD,  1997;  Kakabadse  and  Kakabadse, 
2000).  A known obstacle to effective outsourcing that needs to be addressed in PNG 
pertains  to  the  present  stringent  centralised  controls  restricting  resort  to  the 
outsourcing  option.    Strict  financial  regulations  inhibit  departmental  managers’ 
authority  to  issue  tenders  for  policy  advisory  work.    Spending  caps  placed  on 
expenditure  which  require  the  authorisation  of  the  Secretary  of  Finance  (and 
depending  on  the  amount  of  expenditure,  the  Minister  of  Finance)  restrict 
departments’ ability to determine the quantity and quality of suppliers of policy advice 
as  and  when  the  need  arises.    For  example,  most  tendering  is  managed  and 
controlled  by  the  Central  Supplies  and  Tenders  Board —  a  centralised  body  that 
does all the tendering work for the public service.  Also, getting approval for spending 
has  been  a  key  problem  encountered  by  departmental  managers  in  PNG; 
departments  often  wait  for  months  for  the  necessary  approval.    In  addition,  if  the 
outsourcing  of  policy  advice  is  to  be  realised,  the  current  strict  controls  over 









the  relevant  benchmarks  for  performance,  negotiating  the  terms  and  conditions  of 
contracts, and monitoring and evaluating performance.  In the cross­national survey 
of  outsourcing  practice  in  the  USA,  UK  and  continental  Europe  mentioned  earlier 
(Kakabadse and Kakabadse (2001), it was found that managers in the public service 
require  skills  that  would  (a)  “integrate  different  ways  of  working  between  their 







problems  of  vertical  and  horizontal  coordination  of  advice.    As  the  analysis  in 
Chapters Six to Nine suggests, lack of skills and expertise and managerial capacity is 
a  key  problem  confronting  the  three  central  agencies.    Hence,  any  meaningful 
contracting  out  of  policy  advice  would  first  require  some  strengthening  of  the 
organisational and managerial capacity of the central agencies. 
Stronger Policy Intervention Measures at the Political Level 
As  observed  elsewhere  in  this  study, ministerial  control  over  departments  and  the 
strong  traditional  nexus  between  policy  formulation  and  execution  in Westminster 
systems means that the external political environment remains important and affects 
the  way  policy  advice  is  organised  and  delivered  within  departments.    Policy 
awareness  (as  suggested  earlier)  is  necessary  but  not  sufficient.    It  needs  to  be 
accompanied  by  concrete  political  action  to  strengthen  the  enabling  environment 
within  which  policy  advice  is  provided.    Creating  the  necessary  changes  in  the 
enabling environment can, however, be difficult; it may require fundamental changes 
in  the  political  system,  in  the  behaviour  of  ministers  and  how  they  relate  to  their 
departments,  and  the  political  priorities  of  the  government  of  the  day.    Also
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fundamental  weaknesses  in  the  political  system  may  be  a  consequence  of 




enabling  statutes  in  order  to:  (a)  do  away  with  many  bottlenecks  that  undermine 
departmental performance; and (b) give greater managerial  latitude to departmental 
managers  to manage  their departments.    In  the case of  the  three central agencies, 
the  objective  would  be  to  allow  managers  to  make  and  implement  important 
decisions regarding the optimal use of resources, particular  in sustaining the quality 
and  timeliness of policy advice.   As mentioned earlier,  reforms  in  this  regard would 
require  devolving  managerial  authority  and  responsibility  in  two  key  statutes:  the 
Public  Finance  Management  Act  1995,  and  the  Public  Service  Management  Act 
1995.  Such a move would be consistent with international trends — for example as 
seen in the enactment of the State Sector Act 1988 and Public Finance Act 1989 in 
New  Zealand —  whereby  key  legislation  was  enacted  to  give  greater  latitude  for 
managers to run their departments, but within a performance framework emphasising 
the  achievement  of  results  and greater  accountability.    There  is a  need of  caution 
though  (a  negative  lesson).    Compliance  costs  pertaining  to  monitoring  and 
maintaining  accountability  can  put  extreme  pressure  on  the  budget  (see  Boston, 
1994), especially for a developing country like PNG.  There can be high compliance 
costs  when  responsibilities  are  devolved  from  the  centre  because  of  the  need  to 
















On  the  issue of  short­term  policy  cycles — and hence  the generation  of  politically 
motivated, short  term, policy advice — proposing a straightforward  remedy  is more 
difficult;  the  behaviour  of  ministers  and  the  government  is  determined  by  diverse 
factors  including the electoral cycle and the term of government  in office as well as 
political  instability  created  by a  range  of  unstable  coalition partners  in  government 
and  a  fluid  party  system  (Reilly,  2002).    Despite  such  difficulties  a  number  of 
initiatives could be taken to strengthen the enabling policy environment in PNG using 
experience elsewhere.   New Zealand offers some examples worth considering and 
emulating.   For example,  it was found  that  the short­term policy focus of ministers, 





through  an  earlier  review  by Professor  Allen Schick  (1996)  and  the Commission’s 
various  publications  under  the  Review  of  Accountability  and  the  Capability, 
Accountability  and  Performance  Project  (CAP)  —  and  more  recently  through  the 





the  Centre,  2001).    The  overall  emphasis  has  been  to  focus  more  on  long­term 
strategic  policy  and  to  engage  the  active  involvement  of  ministers  in  mapping 
strategic policy outcomes of government (Robinson, 2002).  Although the full impact 
of  such  initiatives  remains  to be  seen,  anecdotal  evidence  appears  to  show some 
positive developments.  For example, following the recommendations of the Review 
of the Centre Advisory Group, the New Zealand Cabinet in December 2001 decided 
to  improve  the  departmental  Statement  of  Intent  (SOI)  —  a  rolling  three­year 
strategic planning document, which  is  revised annually  and serve as  the basis  for, 
inter alia, strategic policy development and implementation — in which ministers are 
required  to  get  more  involved  in  strategic  policy,  especially  in  communicating  and 
guiding departments on the key expectations (outcomes) of government in the three­ 






proactive  bureaucracy  plays  a  key  role  in  initiating  reviews,  identifying  and 
illuminating  key  problems,  and  proposing  new  reform  initiatives.    There  is  also 
evidence  of  the  important  roles  played  by  key  ministers  (e.g.  Ministers  of  State 
Services and Finance) in advancing policy learning and policy intervention measures. 
In PNG any meaningful awareness and policy  intervention measures at  the political 




in  strategic  policymaking,  the  dual  responsibility  of  ministers  as  purchasers  and 
















and  to  strengthen  existing managerial  systems.    A  key  issue  prior  to  any  training 
effort  would  be  to  strengthen  the  broader managerial  environment  in  which  policy 




quality  of  policy  advice;  effective  formulation and  communication  (in  terms  of  both 
content and clarity) of government strategic  intents  to the central agencies; removal 




countries has been  the focus on a clear specification of  results,  the monitoring and 
evaluation of  their achievement, and strong accountability frameworks ensuring that 
managers deliver what  is expected of  them (Boston et al, 1996; Peters and Savoie, 
1998;  Peters  and  Pierre,  2003).    A  particular  lesson  that  has  emerged  from  the 
experience of developed Westminster models — and one which should be a source 
of  inspiration  to PNG —  is  that  sustained and effective  reform aimed at  improving 
managerial (and departmental) performance in policy advice is unlikely to take place 
— let alone be supported — unless there  is broader reform aimed at strengthening 
results­oriented  performance  across  the  whole  of  government.  Any  sustained 
success  in  improving  managerial  systems  in  policy  advice  in  the  three  central 
agencies  in  PNG  (and  the  public  service  as  a  whole)  requires  a  commitment  to 
performance­based management systems in which policy managers operate within a 
framework  aimed  at  achieving  results,  evaluating  such  results  and  rewarding  (or 
sanctioning)  performance.    A  possible  solution  would  be  to  emulate  (and  where 
relevant  modify  and  synthesise)  lessons  of  reform  in  performance­based 
management  from  developed  Westminster  models  in  the  ongoing  public  sector 
reforms in PNG.  Specific measures  in strengthening managerial capability  in policy 
advice  —  for  example,  by  setting  performance  benchmarks,  monitoring  and 
evaluating  advice,  and  in  setting  ministerial  expectations  —  could  then  be 
incorporated through such an emulation exercise. 
Specialised Managerial Training 
Emulation  of  lessons  of  results­oriented  performance  of  itself  is,  however,  not 
sufficient to ensure quality policy advice.  Greater latitude to policy managers to work 
within  a  performance  framework  needs  to  be  accompanied  by  the  transfer  and 
development  of  relevant managerial  skills.    An  effective performance management 
system, therefore, has to be backed by policy managers who are not only skilled  in 
policy analysis work, but are also skilled in managing and directing the work of policy 
units.    Policy  analysis  skills  including  those  of  statistics  and  economics,  and
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quantitative and qualitative analysis need  to  be  complemented  by  broader  skills  in 
communication  and  presentation,  managing  complex  relationships,  managing 
performance; understanding the broader context of government and managing risks. 





by  CMPS;  this  has  served  as  a  useful  way  of  improving managerial  aptitude  (UK 
Cabinet Office,  1999;  2000).    In PNG  this  idea  can be  emulated with  the PSRMU 
taking a  lead role.   However, PSRMU does not necessarily need to be the delivery 
agency.   Using synthesis (copying the principle but refining  it with a combination of 
different  ideas)  PSRMU  could  consider  adopting  various  delivery methods  to  train 
managers.  For example, PSRMU could contract with external providers such as the 
PNG Institute of Public Administration (IPA) or the University of Papua New Guinea 
(UPNG)  to  deliver  tailor­made  course  addressing  areas  such  as  those  spelt  out 
briefly earlier.  The role of PSRMU would be to manage and coordinate the process 
of training, rather than developing materials and mounting courses. 
There  are  also  other  lessons  worth  considering.    For  example,  the  concept  of  a 
Senior Executive Service (SES) in which a cadre of officials is trained and rotated in 




meet  particular  government  objectives,  and  a  vehicle  for  chief  executive  succession 
planning (Boston et al, 1996: 117­118). 
However, experience with  the SES concept has been mixed.   For example,  in  the 
decentralised  departmental  structure of  New Zealand  the  scheme  initiated  in  1988 
was  never  fully  implemented  and  in  2003  legislation  removing  the  statutory 
provisions was introduced.  Also, remunerating managers at parity with executives of 
the  same  rank  in  the  private  sector  has  not  been  fulfilled  (see  Ingraham,  1993; 
Boston  et  al,  1996;  Halligan,  2003).    The  concept,  however,  should  not  be  solely 
dismissed on  the negative experience  of  some countries.    The  lack  of managerial
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One way of strengthening staff competence  is  through  “twinning arrangements”.   A 
scheme of  twinning arrangements  is a  common development  strategy used by aid 
agencies  and  foreign  governments  and  entails  pairing  similar  departments  and 
agencies  (e.g.,  departments  of  finance)  in  two  countries  and  exchanging  staff  and 
resources  (Jones  and  Blunt,  1999;  Proctor,  2000).    The  primary  emphasis  is  the 
exchange of staff in which skilled staff in the developed (donor) country are seconded 
to  specific  departments  and  agencies  in  the  developing  country  either  to  help 
implement  particular  policies  or  to  transfer  specific  skills  and  expertise  in  various 
training programmes or through policy learning during the implementation of specific 
policies. 
This  has  been  a  common  strategy  employed  by  the  Department  for  International 
Development (DFID) and the Canadian International Development Agency (CIDA) in 
their  various  development  programmes  in  Africa  (Dearden  et  al.,  1999;  Proctor, 
2000).    In  Australia,  this  has  also  been  evident  in  AusAID’s  efforts  in  twinning 




The  training  of  policy  staff  in  PNG  can  be  greatly  aided  by  copying  or  emulating 
lessons from twinning arrangements in Britain and Canada.  This requires, however, 
some fundamental shifts in development policy of key partners such as New Zealand 
and  Australia.    In  this  case  New  Zealand  (through  NZAID)  and Australia  (through 
AusAID)  could  play  a  key  role  in  which  emphasis  on  training  (which  currently  is 
largely  done  in  both  countries)  is  undertaken  simultaneously  through  in­country 
twinning programmes.  Although Australia is involved in some twinning arrangements 
with  PNG,  their  scope  should  be  widened  concentrating  on  internal  training  and 
transfer  of  skills  and  competence  across  the  three  agencies  and  focusing  less  on 
bringing external (Australian) consultants.   For example,  training programmes could 
extend  across  the  three  agencies,  instead  of  what  appears  to  be  an  over
238 




as  the  DF&T  to  manage  a  project  or  a  specific  programme  could  be  utilised  in 
training policy managers across  the central agencies.   Different strategies could be 
synthesised  with  the  twinning  approach.    For  example,  managers  in  DPM  and 
DPM&NEC could be seconded to DF&T and attached to programmes that are being 
supervised  by  staff  from  Australia  (or  New  Zealand  if  it  were  to  be  involved)  the 
overall aim of which is to facilitate policy learning and transfer skills. 
Training Using the Concept of “Joined­up Government” 
Another  lesson  in  training from  the UK  that could be emulated  in PNG would be to 
foster the idea of interdepartmental management of crosscutting policies in which an 
emphasis  on  interdepartmental  utilisation  of  resources  becomes  the  driving  force. 
This has been advanced in the UK under the “joined­up government” and evidence­ 
based  policy  initiatives  (see  Ling,  2000;  UK  Cabinet  Office,  2000).    In  its  present 
form, this approach is novel even ambitious, because it involves fundamental shifts in 
departmental  budgeting  —  for  instance,  towards  inter­agency  budgets  that  cross 
departmental  boundaries.    A  key  tenet  of  joined­up  government  is  the  pooling  of 
resources  by  a  number  of  departments  and  their  subsequent  utilisation  on 
crosscutting  policies  or  common  problems.    The  benefits  from  such  arrangements 
include:  the  cost­effectiveness  of  departmental  undertakings  arising  from  sharing 
costs;  the  deflection  of  unnecessary  and  unfair  (free  riding)  costs  on  the  lead  or 
coordinating  agency;  increased  cooperation;  and  the  interdepartmental  transfer  of 
skills  through  collaborative work.   Edwards  (2002:  57)  observes  that  this  idea  has 




and  running  training  programmes  attended  by  staff  of  each  agency.    This  should 
reduce the cost to individual agencies, while at the same time seeking to maintain a 
balance  of  skills  among  the  three  agencies.    Some  of  the  training  strategies 







been  two  key  constraints  identified  in  the  present  study.    Addressing  funding  and 
infrastructure problems would  require  the adoption of many of  the  lessons already 
suggested  —  for  example,  more  emphasis  on  the  ownership  role  of  ministers; 
outsourcing policy advice; removal of bottlenecks and some latitude to managers to 
allow  them  to  decide  on  the  best  resource mix  together with  adequate  resources; 
twinning  arrangements;  and  the  sharing  of  common  funds  for  training.    Twinning 
arrangements, and sharing common funds in training, if applied correctly, could result 
in  significant  savings.    A  similar  approach  could  ease  pressure  on  infrastructural 
assets — for example,  in  the  joint use of research facilities and equipment such as 
computers. 
Collaborative Research 
When  considering  budgetary  and  infrastructural  problems,  two  important  areas — 
collaborative research and knowledge pool — offer possibilities for savings.  The best 
analysis  of  joint  work  in  policy  research  comes  from  Canada,  although  the  UK’s 
approach in improving analysis and modelling in central government (PIU, 2000) has 
similar features.  The Canadian experience suggests that policy competence can be 
strengthened  through  a  range  of  collaborative  efforts  in  which  government 
organisations  and  institutions  have  come  to  “join  forces”  in  policy  research  with 
external  institutions (Bakvis, 2000).   Such efforts for example are exemplified  in the 
collaborative  efforts  that  the  Canadian  Centre  for  Management  Development 
(CCMD) — the Canadian government’s flagship training and research facility — and 
non­profit think tanks such as Canadian Policy Research Network (CPRN) have with 
academic  institutions  and  public  and  private  sector  organisations.    In  1996  the 
Canadian  government  launched  the  Policy  Research  Initiative  (PRI)  which  pooled 
researchers and resources across government departments, research institutes and 
private think tanks, the aim of which is to carry out joint initiatives to provide valuable 
data  in  key  policy  areas  (see  also  UK  Cabinet  Office,  1999:  Chapter  Seven). 




were  successful.  Some did  not  achieve  their  desired goals— most  failures  did  not 





Canada’s  experience  could  be  emulated  but  modified  to  suit  PNG’s  context.    For 
example, the three central agencies could enter into collaborative analytical work on 
substantive  and  strategic  policy  with  the  few  existing  universities  and  research 
institutes in PNG or with overseas organisations.  Project teams could be employed 
in which academics and policy staff of central agencies embark on joint research on 




should be explored, and where possible, should be  incorporated  into  joint  research 
protocols.  In the UK, for instance, the approach of the McKinsey consultants’ (one of 
the  largest  consulting  firms  in  the  world)  in  managing  and  sharing  data  has  been 
proposed  for  emulation  in  which  there  is  to  be  “a  development  of  a  culture  that 




the  report.    Secondly,  joint  collaboration  in  research  can  cut  down  the  cost  of 
mounting  research  individually  through  the  sharing  of  resources  and  personnel. 
Finally,  in  the  long term, such collaborative efforts  in research provide opportunities 
for  professional  dialogues,  creation  of  knowledge  partnerships,  meaningful  co­ 
operation and mutual dependence, and  transferring critical skills and knowledge — 
for  example,  in  designing  and  leading  successful  research  projects;  in  gathering, 












Most  of  these  problems,  as  noted  in  previous  chapters,  are  evident  in  the  three 
central agencies in PNG. 
The  idea of  a  knowledge pool, which has been advanced  in  the UK’s government 
evidence­based  policy  initiative  (UK  Cabinet  Office,  1999;  2000)  and  floated  in 
Australia and Canada  (see Edwards,  2000; Office of  the Provincial Auditor,  2001), 
could  provide  answers  to  some  of  the problems  of  data management  and  access 
identified  in  this  study.    The  purpose  of  creating  a  knowledge  pool  is  to  harness 
information  from many  sources,  place  it  in  a  central  locality,  and disseminate  it  to 
those  who  need  it  (UK  Cabinet  Office,  1999;  2000).    The  key  to  this  effort  is 
cooperation, contribution, exchange and sharing of information and vital data through 
a one­stop shop — although the coordination and management (and often collection 
of  crucial  data)  would  be  the  responsibility  of  one  or  few  agencies.    The  UK 
government  has  placed  particular  emphasis  on  pooling  data  from  “longitudinal 
studies,  pilot  trials and small  area data”  (using  the CMPS and  the Office of  the e­ 
Envoy  as  central  locations)  as  means  of  filling  in  the  data  gap  and  improving 
evidence­based  analysis  (Edwards,  2000).    Longitudinal  studies  for  example,  are 
long­term studies seeking  to determine  the  impact of  that which  is being observed, 
while “pilots allow evidence of the effects of a policy change to be tested against a 
genuine counterfactual” (UK cabinet Office 2000: 18).  The UK government has also 
gone  as  far  as  putting  into  trial  a  financial  incentive  fund,  “Seed­Corn  Fund”,  to 
stimulate  research  and  generation  of  data  especially  on  crosscutting  issues  (UK 
Cabinet  Office,  2000:  28­29).    It  is  expected  that  data  derived  from  research 













come  from  the  CACC.    Where  possible,  creating  a  knowledge  pool  could  be 
synthesised with collaborative work in research in which data from joint research are 






Services  Commission  (SSC)  website. 64  First,  however,  it  would  be  necessary  to 




There  is  a  compelling  case  for  urgent  attention  to  be  given  to  strengthening 
budgetary planning and financial management in PNG.  An appropriate way forward 
is for DPM to carry out a “needs assessment” to prioritise key areas needing financial 
support.    In  the short  term  the government should concentrate on supporting those 
areas in which capability is critically lacking — for example, in improving databases, 
equipment  like computers,  libraries, and information and communication technology 







is,  however,  more  likely  to  come  about  within  a  context  of  a  fundamental  shift  in 
departmental  planning  and  operations,  from  input­based  to  an  output­based 
management system.  In the case of the three central agencies in PNG, budget and 




elsewhere  in  developed Westminster  systems)  provides  a  framework  within  which 
departments plan and organise their outputs — currently through mechanisms such 
as Output Plans and Statements of Intent (SOI) — in which policy advice is defined 
as  a  specific  output  to  be  purchased  (funded)  (see Scott,  2001;  Robinson,  2002). 
Financial resources, through the estimates formulation (budgetary) process, are then 
committed  to  meeting  the  cost  of  producing  and  delivering  policy  advice  by 
departments  and  agencies.    There  is  added  value  in  this  arrangement.    First,  it 
recognises  the  vital  role  policy  advice  plays  in  good  policymaking  and  therefore 
places a serious emphasis on its organisation and delivery.  Second, it is able to link 
policy advice and  the costs of producing  it.   This allows departmental managers  to 
plan and organise  the delivery of policy advice  in a more  transparent and effective 
manner.  Third, it places responsibility and accountability for policy advice clearly on 
policy  managers  and  the  departmental  heads  (for  example,  policy  managers  and 
departmental  heads  can more directly  be held  to  account  for  the  advisory  outputs 
produced by their department). 
There  are  merits  in  emulating  the  output­based  management  system.    Drawing 
inspiration  from  the  Output  Plans  and  SOI  approaches,  the  three  PNG  central 
agencies could incorporate more robust financial planning for policy advice into their 
corporate  planning  process,  and  in  negotiating  and  formulating  estimates  with 









problem  has  received  some  attention  in  the  New  Zealand  Review  of  the  Centre 
Report and is further analysed in a recent article by Robinson (2002).  One problem 
implied in Robinson’s (2002; 6) assessment of “old” SOI requirements has been that 
departments  were  not  able  to  provide  advice  in  line  with  the  broad  objectives  of 
government, and that there was little focus on outcomes by managers and staff.  This 
problem appears to have arisen from the tight focus on outputs observed by Schick 
in his 1996 assessment of New Zealand’s state sector  reform.   The  lesson here  is 
that  if policy advice  is  to be planned as an output,  it  needs  to be aligned with  the 
broader goals of  government.    In other words,  policy advice must  be useful, being 
able  to  contribute  solutions  that would  create  the desired  impact  (outcome) on  the 
community or  else  its  funding and support would be wasteful, even  if  departments 
were required to produce it within a performance framework.  This approach requires 




A  key  problem  identified  in  this  study  relates  to  the  deficiencies  in  process  of 
organising and delivering advice in the three central agencies.  This bears adversely 
on the quality and timeliness of policy advice.  Some policy lessons suggested earlier 
(for  example,  the  shift  to  a  output­based  management  framework,  improved 
managerial  and  staff  competence,  strengthening  planning  and  financing  of  policy 




working  practices  and  policies  against  which  policy  advice  is  delivered  and 
measured.   Three  important,  interrelated areas need  to be given specific attention: 
(a)  setting  high  performance  goals  and  expectations  (b)  high  quality  analysis 










has  launched  the  Public  Sector  Benchmarking Programme  to  promote  the  use  of 
Business Excellence Model across the public sector (Auluk, 2002: 109). 
Management  systems built  around  the  notions  of  outputs  and  outcomes  in  setting 
performance  standards  in  different  functional  domains  of  government  are  now 
widespread  (Aucoin,  1994;  Ormsby,  1998;  Peters  and  Savoie,  1998;  Campbell, 
2001).   Service delivery  (including policy advice)  is provided  in  respect  of  outputs, 
which  in  turn  are  expected  to  create  the  desired  impact  on  outcomes.    For  a 
department,  outputs are  the benchmarks upon which performance  is  to be guided, 
and,  eventually  judged.    In  New  Zealand’s  output­based  performance  framework 
focusing  on  policy  output  classes,  “ministers  are  asked  every  three  months  to 
indicate the level of satisfaction with the relevance and quality of advice they receive” 





New Zealand as early as 1992 under  the SSC Policy Advice  Initiative  (SSC, 1992) 
and has since been  refined  in subsequent work  in 1998 and 1999  (see SSC 1999; 
1999a).  At the ministerial and departmental level, ministers and departmental heads 







The  quality  characteristics  focus  on  how  well  advice  is  delivered,  setting  out  key 
benchmarks  policy  managers  and  policy  analysts  should  be  aware  of  and  in 
assessing the quality of the ‘product’.
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similarities between New Zealand and  the UK,  there are also differences.   The UK 
model  emphasises  the  use  of  broad  standards  (rather  than  specifically­defined 
criteria as found in New Zealand’s model) as a way of improving the quality of policy 
advice.    Policy  advice  to  be  “forward  looking;  outward  looking;  innovative  and 
creative; evidence­based; inclusive; joined­up; and subject to review and evaluation” 
with  an  emphasis  on  continuous  improvement  based  on  information  injected  from 
review and evaluation (see UK Cabinet Office, 1999). 
In  Canada  a  review  of  policy  advisory  arrangements  by  the  Provincial  Auditor  of 
Manitoba  (Office  of  Provincial  Auditor,  2001),  proposes  emulation  of  many  of  the 
benchmarks used in New Zealand.  It emphasises the adoption of best practice that 
would guide  the policy development process — a more effective approach  to  issue 




Establishing  best  practice  in  policy  advice  in  PNG  is  likely  to  bring  much­needed 
direction  on  policy  advisory  work,  to  provide  incentives  for  staff  at  both  the 
managerial and staff levels to perform better, and to improve the process and quality
247 
of  policy  advice  through  rigorous  analysis  of  policy  issues  in  the  three  central 
agencies.  Some of the ideas discussed above seem worth considering for possible 
emulation.  For example, a statement of “best practice”, which sets out principles and 
policies  aimed  at  improving  the  process  of  analysis,  could  be  considered  for 
emulation.    A  synthesis  of  various  ideas  could  be  developed.    For  example  the 
characteristics  of  the  quality  benchmarks  in  New  Zealand  and  Canada  could  be 
emulated  combined with  some  ideas  found  in  the UK —  for  example,  using more 
evidence­based analysis and a continuous refinement of policy based on evaluation. 
Greater Utilisation of Data and Evidence and More Effective Consultation 
As noted  in Chapter Three, providing policy advice  is subject  to many pitfalls.   But 
some  can  be  overcome  by  a  more  sophisticated  use  of  data  and  effective 
consultation with key stakeholders.  One key policy lesson that PNG could learn from 
developed Westminster  models  is  the  importance  placed  on  the  use  of  data  and 
evidence  and  good  consultation  processes.    As  previously  mentioned,  the  UK 
provides  the best example  in  this  regard, especially  in  the use of pilot  trials.   Pilot 
trials have provided scope for observing policy  implementation,  to  learn from  it and 
then  inject  critical  data  into  new,  similar  policy  initiatives.    “Learning  from 
experimenting” reduces the risk of trial and error.  The insistence on evidence­based 
analysis (that is, “what works is what counts” (see UK Cabinet Office, 2000)) using a 
knowledge  pool  and  networking  partners  via  joined­up  government  is  also  useful. 
Such  ideas  provide  useful  insights  into  the  effective  utilisation  of  evidence  from  a 
central point and how different stakeholders can meaningfully consult each other on 
policy  issues.  Some  of  the  policy  lessons  considered  earlier,  for  instance  on  data 
pools and collaborative research are also useful.  Mere availability of useful data is, 
however,  unlikely  to  improve  the  quality  of  policy  advice  in  the  three PNG  central 
agencies.  Critical is the integration of data utilisation into policy work, greater use of 




quality  and  timeliness of  policy advice  in  developed Westminster  jurisdictions  (see 
IPU,  2000;  Bhatta,  2002;  Sanderson,  2002).    A  primary  reason  is  the  need  to 
establish confidence in existing delivery mechanisms — that  is, whether the current 
system  of  policy  advice,  to  quote  Waller  (1992:  440),  “meets  fully  the  required 
standards  of  rigour,  honesty,  relevance  and  timeliness”.  For  example,  the
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introduction of the policy management reviews (PMRs) in Australia discussed earlier 
was  triggered by  the need  to ensure  that central agencies were providing  the  right 
kind  of  advice  to  their  political  masters  (Weller  and  Stevens,  1998;  Di  Franceso, 
2000).  The other reason is the need to introduce more robust intervention measures 
into  the  process  of  policy  advice  (for  instance,  in  new  ways  of  treating  data  and 
presenting options to minister) so that  the quality of policy advice can be improved. 
Evaluation and review seeks to identify shortcomings or constraints on existing policy 
advice  process by  comparing  it  to  predetermined  standard  of  performance  or  best 
practice.    Information  from  evaluation  exercises  is  then  used  to  formulate  more 
effective  corrective measures  to address  known  shortcomings.    In  the  case  of  the 
UK,  the emphasis on pilot  trials, as noted earlier,  takes evaluation and  review one 
step  further by making evidence on  the ground more  readily  available when  future 




required  to  ensure  that  ministers  (and  the  government)  get  value  for  money  from 
government funding of policy advice.  A rigorous accountability regime also provides 
the  impetus  for  policy managers and  policy  staff  to  be  aware  of  and  to adhere  to 
established best practice or performance standards in policy advice. 
A  key  step  forward  in PNG would be  to  incorporate evaluation as part of  the best 
practice  in policy advice within the three central agencies.   Several options may be 
emulated  in  this  regard.    One  would  be  to  allow  an  “increased  openness  in 
presenting evolving ideas to outsiders and to subject  the  ideas to rigorous scrutiny” 
(Bhatta, 2002: 102).  Another would be to encourage an environment of management 
and  peer  review  in which policy work  is given  to managers,  peers and  colleagues 
within  a policy  unit  for  constructive  comments.   Both  review methods may  rely  on 
best  practice  (for  instance,  using  the  quality  characteristics  similar  to  the  New 
Zealand  model)  as  a  basis  for  evaluation;  they  may  use  ex  ante  specifications 
highlighting the key benchmarks upon which the review is to be carried out.  Suffice 
to note  that  these options are already common (or proposed)  in countries  like New 
Zealand,  Australia  and Canada  (see SSC,  1999a; Office  of  the Provincial  Auditor, 
2001;  Sanderson,  2002).    The  final option  is  to mount  formal evaluation  exercises 
focusing on ex post evaluation  in which an assessment  is carried out  in  respect of 
advice  provided  on  specific  policies.    PMRs  in  Australia  and  the  pilot  trials  and
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longitudinal  studies  in  the UK  fall  in  this  category.   The aim  is  to acquire evidence 
and critical data to be used for developing future policies. 
Conclusion 




been  to  consider  various  ways  to  strengthen  the  policy  advisory  capability  of  the 
three PNG central agencies and generally that of the PNG public service. 
The  prefatory  part  of  the  chapter  was  devoted  to  explaining  how  the  transfer  of 
lessons might  take  place  between  developed Westminster  countries  (where  policy 




how  this  could be done).    In  the  context of  this study,  similarities  in  problems and 
goals  pertaining  to  policy  advice  do  mean  that  PNG  could  consider  lessons  from 
developed  Westminster  models.    It  was  also  argued  that  to  the  extent  that  the 
drawing  of  policy  lessons  takes place  this would  be  voluntary  involving  key actors 
such as ministers  (and other politicians),  departmental heads and policy managers 
and  policy  officials  in  policy  units,  and  that  the  drawing  of  policy  lessons  would 
involve a combination of methods including copying, emulation and synthesis.  A key 
point advanced  in  the discussion  is  that, useful as  it may be, policy  lessons do not 
necessarily need to be actual lessons that have been put into practice; they could be 
ideas and  suggestions which  have  either  been abandoned  or  suggested  but  have 




lessons.   Consistent with  the multidimensional nature of capability advanced  in  the 
study,  the  lessons considered  in  the first part of  this chapter have been devoted  to 
strengthening the external political environment within which advice is provided.  As 
noted,  creating  robust  systems  and  processes  of  policy  advice  within  the  three 
agencies is unlikely to have any significant impact if the external political environment
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is  not  strengthened.    A  significant  point  noted  in  that  part  of  the discussion  is  the 
need for greater awareness by policymakers to initiate much­needed reforms and the 
need  to  create  the  support  base  necessary  to  carry  forward  the  reforms  in  policy 
advice.   The second part of  this  chapter  has been devoted  to  consideration of  the 
adoption of policy  lessons  that would strengthen  the  internal capability of  the  three 




capability building advanced  in Chapter One.   To end  this chapter  it  is pertinent  to 
recapitulate  the  argument  advanced  in  the  introductory  section,  viz.,  that  lessons 
proposed here are by no means exclusive; there is a need for the PNG government 
to make a  long­term commitment  to strengthening capability; and there  is scope for 





located  at  the  pinnacle  of  the advisory machine within  PNG’s  central  government. 
These agencies are the Department of Finance and Treasury (DF&T), Department of 
Prime  Minister  &  National  Executive  Council  (DPM&NEC)  and  the  Department  of 
Personnel Management (DPM).  The main thrust of the study has been to provide an 
in­depth examination of the constraints that undermine the three agencies’ capability 
to  provide  policy  advice  and  to  determine  the  effects  of  such  constraints  on  the 
quality and timeliness of policy advice.  Such an examination is informed primarily by 
the perceptions and views of policy officials in the lead policy units of each agency. 
In  seeking  to  account  for  the  constraints  on  policy  advisory  capability,  this  study 
takes a broad approach to the notion of capability as encompassing various elements 
— personnel,  resources, systems and processes of organising policy work and  the 













seen  as  primarily  dependent  on  improving  the  comprehensiveness  and  quality  of 
rational  analysis  (SSC,  1999;  Waller,  1996;  Sanderson,  2002;  Butterworth  and 
Horne, 2003), the present study argues that this view tends to gloss over the reality 
in  many  developing  countries  where  the  lack  of  resources  and  skills  is  the  key 
constraint on the administrative capability of the public service. 
Chapter Two sets out the historical, societal, political and administrative contexts for 
the  study.    Here,  the  operational  features  of  the  PNG  public  service  (and  of
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departments)  and  the problems  departments  face  are  extensively  discussed.  The 
chapter sets  the context  for more in­depth discussions in  the  later part of  the study 
especially in the empirical chapters (Chapters Six to Nine). 
Chapters Three and Four provide a  review of  the  literature that  is significant  to  the 
study.    Insights provided in  these chapters underpin the analysis  in  the subsequent 
chapters.    The  operational  dynamics  of  policy  advice  discussed  in  Chapter  Three 
have been particularly significant for the evaluation in Chapter Nine.  The discussion 
in Chapter Three provides  insights  into  the concept and nature of policy advice,  its 




key points, providing policy advice  is a complex  issue: advice  is  intensely a political 
as well is an administrative (technocratic) matter.  Politicians will have their own say 
and preference about  the advice they receive and,  it  is possible that what  is “good” 
advice  to  a  politician may  not  be necessarily  feasible  from  a  technocratic  point  of 
view.  Also the task of providing policy advice is technically challenging, for a host of 
reasons  including  the  need  to  provide  a  “cocktail”  of  operational,  substantive  and 
strategic advice and  to ensure  that such advice  is  reliable and comprehensive;  the 
increased tensions brought about by the shift  in  important Westminster conventions 
regulating  advice;  and  the  domestic  and,  in  many  jurisdictions,  international 
pressures  to  improve  systems  and  processes  of  policy  advice.    Chapter  Four 
discusses the theoretical  insights of  two strands of  thinking on lesson drawing (new 
institutionalism  and  policy  transfer).    This  chapter  provides  the  essential  building 
blocks for considering policy lessons in Chapter Ten. 











has  policy  advisory  capability  weakened  in  each  agency?  What  are  the  key 
constraints  faced  by  the  three  agencies  in  organising  and  supplying  quality  and 
timely policy advice?  The main finding has been that policy advisory capability has 
indeed been weakened in the three individual agencies and that this is attributable to 
a  range  of  problems  (causes)  linked,  as observed  in Chapter Nine,  to  the  political 
dimension on the one hand, and the administrative and organisational dimension on 
the  other.    Many  of  the  prevailing  constraints  are  interwoven  and  interlocked:  the 
existence of one or several has often  led  to  the creation or nurturing of others  (for 
example,  financial  constraints  have  been  the  primary  cause  of  a  deterioration  of 
resources  in  policy  units  and  this  in  turn  affects  the  way  policy  officials  carry  out 
analyses of issues). 
The main constraints  that have been  identified  in  this study can be summarised as 
follows.  From the political dimension are the unstable (and hostile) political climate 
— which tends to generate short term policy cycles, lack of consistency in the policy 
signals  provided  to  departments  (in  this  case  the  three  agencies)  and  more 




hostile  political  environment.    The  organisational  and  administrative  constraints 
identified  in  this  study  have  been  funding  difficulties;  existing  gaps  in  the 
qualifications and skills of  staff;  gaps  in  nurturing and  imbuing  knowledge  in  policy 
advisory  work;  neglect  in  investing  in  knowledge  and  skills  development;  lack  of 
experience  in  policy  advisory  work,  work  overload,  recruitment  and  retention 
difficulties; a deteriorating  infrastructure (both  in  terms of  its quantity and quality), a 
lack of effective management  in policy advisory work and poor quality assurance in 
the advice process. 
It  is  pertinent  to  note  that  while  the  shared  political  and  administrative  contexts 
explain  why  such  constraints  have  been  common  to  the  three  agencies,  their 
existence underlines an important point: that constraints encountered in the provision 
of  policy  advice  in PNG  are not  sporadic;  rather  they appear  to be pervasive  and 
systemic.   This observation holds  important  implications for  the  “weak state”  thesis 
and some of  the broader arguments advanced  in  the Chapter One about  the PNG
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state and the capability of  its public service.   A discussion of  these implications will 
be returned to later. 
Chapter Nine provides a broad evaluation of the status of policy advice in PNG and 




governments  elsewhere  (see  Chapter  Three)  to  supplement  internal  advice  with 
external advice  (primarily  through contracting out of  the advice function),  there has 
been  no  significant  advancement  in  this  area  in  PNG  (except  in  a  limited  sense 
through the use of overseas consultants  in a variety of aid­related work).   Advice  is 
largely internal provided by professional public servants.  It has also been observed 
that  while  important  changes  have  been  made  in  other  countries  to  improve  the 
quality  and  timeliness  of  policy  advice  (from  instance  through  different  delivery 
arrangements and quality assurance processes), change in this area has been slow 
in PNG.  There is a case for much­needed reforms, as is argued in Chapter Ten. 
Second,  there  has  been  a  consolidation  of  the  power  and  influence  of  the  three 
central agencies mainly through the amendment to the PSMA and the creation of the 
Prime Minister Act in 2002.  This change is quite the opposite of what has happened 
in  most  developed  countries  where  the  control  functions  of  central  agencies  have 
experienced  a  general  decline.    An  important  part  of  this  consolidation  process  in 
PNG  has been  the  creation of  the CACC  and  the  change  in  the advisory process 
which  allows  the  direct  injection  of  policy  advice  by  the  CACC  into  cabinet  level 
debates. 
Third,  changes can be detected  in  the  key Westminster  conventions governing  the 
provision of advice.  A key observation in Chapter Nine has been that providing free 
and  frank  advice  has  been  difficult  given  the  lack  of  security  of  tenure  of 
departmental  heads.    Also,  there  is  a  perceived  lack  of  ministerial  responsibility: 
ministers are unlikely to accept blame or take responsibility for actions taken on the 
advice that they have scrutinised and accepted. 
Fourth, and most  importantly, developments  in  the policy advisory process and  the 
inherent weaknesses of  the  three agencies create a variety of  risks not only  in  the 
provision  of  quality  and  timely  policy  advice,  but  also  for  the  role  of  departmental
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of  the  PNG  public  service  as  a  result  of  ministerial  (or  political)  pressure  for 
departmental  heads  to  provide politically  correct  advice;  the  possibility  of  usurping 
the authority  of ministers  in  policymaking  by CACC,  especially  in  situations where 
CACC  is  dominant  in  cabinet  level  debates;  and  the  weakening  of  the  CACC’s 
effectiveness as a result of  the  inability of  the three agencies to provide CACC with 
the required support.   At  the centre of all of  this is the risk of ministers, CACC and 
cabinet of being ill advised on key policy issues. 
There are  important  implications also for  the effectiveness of  the  three agencies  in 
maintaining their core functions.  A key argument advanced in Chapter Nine is that a 
weakening  of  capability  of  the  agencies’  lead  policy  units  will  have  severe 
repercussions  for  the  effectiveness  of  these  agencies  as  a  whole  because  of  the 
primary role policy units play  in both policy formulation and implementation.   At risk 
are  the  three agencies’ core  responsibilities of maintaining policy coherence, policy 
coordination,  oversight  and  control  and  policy  monitoring,  evaluation  and  filtration 
(functions  which  have  been  briefly  outlined  in  Chapter  One  and  in  more  detail  in 
Chapters  Six  to  Eight).    On  the  basis  of  the  evidence  provided  in  this  study,  it  is 
doubtful  whether  these  core  functions  will  be  maintained  effectively  without  an 
improvement  in  capability.    Steering  and  controlling  from  the  centre  is  likely  to be 
problematic.    As  variously  observed  elsewhere  throughout  this  study,  the  lack  of 
policy  competence  at  the  centre  (Weller,  et  al,  1997;  Bakvis,  1997;  New  Zealand 
Government Review of the Centre Report, 2001) fuelled in part by a fragmentation in 
government  and managerial  devolution  appears  to  be  common.    Although  loss  of 
policy  capacity  has  been  driven  by  a  different  set  of  circumstances  in  developed 
countries, in PNG it is likely to arise from a loss of capability of the central agencies. 
Both  Davis  (1997)  and  Rhodes  (1995)  see  central  agencies  as  part  of  the  core 
executive  because  of  the  essential  role  central  agencies  play  in  ensuring  that  the 
government  machine  functions  according  to  the  intents  and  purposes  of  the  core 




There  is  a  case  for  strengthening  policy  advice  systems  and  processes  in  PNG. 
Chapter Ten addresses  that  possibility.   Using  the  theoretical  insights of  the policy 
transfer  literature  provided  in  Chapter  Four,  Chapter  Ten  explores  various  policy 
lessons  for  adoption  in  PNG.    The  lessons  are  mixed  bearing  in  mind  the  multi­ 






Found  in  the works of Joel Migdal  (1998), Mann  (1984) and Polidano,  (2000) more 
generally  in  the  third  world,  and  in  various  commentaries  on PNG  (Dinnen,  2001, 
Denoon 2002; Curtin, 2000; 2002; Windybank and Manning, 2003), the key argument 
advanced  under  the  weak  state  thesis  is  the  inability  of  the  state  in  developing 
countries  to  perform  its  tasks  competently.    This  has  been  observed  in  various 
contexts  including but not  limited  to  the ability of  the state  to penetrate society and 
ensure  that  its  decisions  are  carried  out  (Mann,  1984),  the  ability  of  the  state  to 
regulate  social  behaviour  and  its  capacity  to  extract  resources  (Migdal,  1988)  and 
within  the bureaucratic  context  the  policy  capacity  and  implementation authority  of 
the  public  service  (Polidano,  2000).    As  observed  in  Chapter  One,  there  is  a 
tendency for various assessments of the PNG state to draw broad conclusions about 
the  inefficacy of  the public service from general observations about  the problems of 
politics and governance. 
To some extent, this study has sought to contribute to an understanding of the weak 
state  thesis  in a different dimension.    It has attempted  to shift away from using  the 
general problems of politics and governance as a basis for drawing conclusions on 
the  capability  of  the  public  service  and  instead  has  directly  examined  the  public 
service’s capability (in this case the capability of three central agencies).  From such 
an  examination  on  the  ground  observations  can  be  made  about  the  weak  state 
thesis.   On  the basis of  the evidence provided  in  this  study,  it  can be argued  that 
indeed the weak state thesis holds true for certain functions and key agencies in the 
public service.  In the case of the three central agencies, it has been found that their 









(in  this case the three agencies).    Indeed, the findings of  this study confirm the fact 
that weaknesses in the PNG state’s ability (and by extension the ability of the public 
service)  to deliver services  to  its citizens are derived from political and governance 
problems. What has also been shown, however, is that there are multiple causes to 
the  weakening  of  the  state;  political  and  governance  problems  constitute  some  of 




Has  capability  been  lost  or  was  it  simply  not  there  in  the  first  place?    A  broad 
observation made in Chapter One, and one on which this study was premised, was 
the perception that there has been a gradual loss of the capability of the PNG public 
service.    Inherent  in  this argument  is  that  the PNG public service had  the  required 
level  of  capability  once  but  that  this  has  deteriorated  over  the  years.    The World 
Bank’s judgement earlier cited is again pertinent: 
It  was  not  so  long  ago  that  Papua  New Guinea  could  take  pride  in  its  effective  and 
expanding  public  services.   During  the  self­government  and  early  post­Independence 
period,  primary  schools  and  basic  public  facilities  were  constructed  throughout  the 
country.  Enrolment rates were rising, while infant mortality declined.  New roads were 





extent  that  the PNG public service once had the  required capability,  the findings of 
this  study would  suggest  that  there has been a  loss of  capability.   Has  the  loss of 
capability been widespread and systemic as perceived by donors such as the World 
Bank  and  other  observers  of  PNG?    Any  concrete  answer  to  that  question  would 
depend  on  in­depth  scholarly  research  covering  the  full  breath  of  the  PNG  public
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service. At  least  from  the experience of  the  three  central  agencies  it would appear 
that capability problems are pervasive and systemic.  As the analysis in Chapters Six 
to  Eight  shows,  similar  problems  are  encountered  through  out  the  three  central 
agencies.  Generally, this study adds weight to the observation recorded in Chapter 
One: 
The  quality  of  public  sector  management  in  PNG  has  deteriorated  over  the  past 
decade.    As  strongly  emphasised  by  the Government,  poor  governance  is  the  root 
cause.   The public  sector’s  capacity  for designing and  implementing sound policies 
and to manage its responsibility has been eroded.  A broad consensus has arisen that 




Chapter One  presents  a model  of  advisory  capability  that  encompass  a  variety  of 
elements  including  (but  not  limited  to)  skills  and  expertise,  infrastructural  assets, 
administrative systems and process, the use of rational analysis emphasising better 
process  of  assessing  policy,  and  the  political  environment  in  which  departments 
operates.   As Chapter One  suggests,  this approach appears  to  be  at  odds with  a 
common view found in the public policy literature which posits that the key element (if 
not  the  only  element)  that  matters  in  policy  advice  is  the  adoption  of  improved 
techniques of rational analysis (Parsons, 1995; Howlett and Ramesh, 1995 Weimer 
and Vining, 1999). 
The  analysis  in  this  study  has  confirmed  that  capability  in  the  provision  of  policy 
advice is a function of a variety of interlocking factors many of which are interwoven 
and complex:  competence  in  rational analysis  is  but one aspect.    In  the  context of 
developing  countries  such  as  PNG  this  observation  is  an  important  one,  since 
focusing  solely  on  improving  techniques  of  rational  analysis  is  unlikely  to  make  a 
significant  impact on the quality and timeliness of policy advice.   On the whole,  the 
analysis  in  Chapters  Six  to  Eight  would  appear  to  show  that  strong  advisory 
capability  is  organic:  it  depends  on  a  combination  of  high  quality  people,  effective 
leadership, robust organisational systems, and work structures and processes which 




such  factors  as  critical  for  effective  performance  of  organisations  in  fulfilling  their 









the  largest  aid  provider,  Australia,  that  she  risked  having  her  programme  and 
budgetary  aid  cut  if  she  were  not  more  careful  in  spending  Australia’s  annual 
budgetary aid  (around A$ A333.6 million  in 2002/3). 65  Canberra also made  it clear 
that  new stringent accountability measures would be put  in place  to  safeguard  the 
use  of  Australian  taxpayers’  money  in  PNG.    Australia’s  concerns  included 
bureaucratic  and  political  corruption,  inefficient  and  ineffective  spending  of 
Canberra’s  annual  budgetary  support  by  government  agencies  and  a  failure  to 
account fully for the Australian funds (see Australia’s Foreign Minister’s speech of 12 
December 2003 quoted below). 
From  a  broader  perspective,  there  was  an  Australian  perception  that  a  lack  of 
capability  in  the PNG government and  its agencies has  led to a situation where no 
tangible  benefits  to  the  PNG  populace  have  been  achieved  and  that  Australian 
taxpayers’ money was being wasted.   Indeed, Australia’s perception was consistent 
with  the  long­held  view of  other donor agencies,  for  instance  the World Bank,  that 
there  had  been  a  declining  capability  of  the  public  service  (as  discussed  in  the 
present  study).    PNG,  through  Prime Minister  Somare,  quickly  hit  back  sending  a 
strong message to the Australians that problems in PNG were overstated.  Somare 
was  reported  later  to  have  told  the Australians  to  “get  their  money  and  go”  (Post 
Courier, Friday 17 th October 2003).  Underlying PNG’s response was a view that the 
capability of PNG’s state machinery (including the public service) has not been lost to 
a  significant  degree.    This  appears  to  contradict  the  perception  of  Somare’s 
predecessor,  Sir  Mekere  Morauta,  quoted  earlier  in  Chapter  Eleven  and  those  of 
other donors and observers discussed in Chapter One. 
Prior to the “aid row” between Australia and PNG two influential reports (Windybank 
and Manning, 2003; Hughes 2003)  released by  the  influential Australian  think  tank, 
The Centre  for  Independent Studies,  had  painted  a  broad picture  of  PNG’s  public 




PNG, problems which,  in  the  view of  this  researcher,  are well  known  in PNG, but 
65 For more information see http://www.ausaid.gov.au/country/papua.cfm
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Democracy  has  been  hijacked  by  those  responsible  for  and  benefiting  from  the 
‘systemic  and  systematic’  corruption  of  public  institutions.    Some  exemplary 
prosecutions of corruption would help restore the legitimacy to the government, but the 
legal system seems incapable of bringing either small or large crooks to justice….  This 
decline  is  accelerating.    In  the  past,  PNG  has  always muddled  though  despite  grim 
economic conditions and dire prognoses because people could fall back on subsistence 
farming.  But this social safety net now appears to be disintegrating…. 




no  substitute  for  genuine  and  sustained  commitment  to  reform  from  the  country’s 
leaders.  Australia’s advice and pressure are not always welcomed, but ultimately both 




generally  the problems arising  from  the weakness of  the  state),  the  response  from 
the PNG leaders was initially one of denial.  Mike Manning the co­author of the report 
and head of  the PNG Institute of National Affairs  (PNGINA) was summoned before 
the  Parliamentary  Privileges  Committee  and  asked  to  explain  the  contents  of  the 
report (this obviously arose from what was perceived by members of parliament as a 
gross misreporting of the “facts”). 
In a  significant policy  shift  from  its  previous  stance  (partly  influenced by  the above 
reports  and  through  direct  consultation  with  Canberra  by  leading  ministers  of  the 






Australia  is  to pour and additional K2 billion  ($A800 million)  into Papua New Guinea. 
This  is  “to  prevent  the  country  descending  into  anarchy  and  corruption”  (quoting 
Australian  Foreign  Minister,  Alexander  Downer)….    [Under  the  plan]  nearly  20 
Australians will be posted  to PNG’s  law and  justice agencies,  including the position of 
Solicitor­General  and  five  prosecutors  in  the  Prosecutors  Office….    The  Federal 
Treasury and the Finance Department will provide the bulk of 36 Australians to work in 
key economic, finance and spending agencies…. 66 









Problems  pertaining  to  a  lack  of  capability  in  the  public  service  do  appear  to  be 
pervasive and systemic as the brief account of recent events in this Postscript shows, 
although at  various  times PNG  leaders have denied  the existence and widespread 
nature of the capability problems.  Moreover, there is some evidence giving credence 
to  the  application  to  PNG  of  the  weak  state  thesis:  clearly  the  PNG  state  cannot 
adequately perform many of  its  critical  roles,  for  instance  in enforcing  rules  (this  is 
evident  by  the  escalating  law  and  order  problems).    Namaliu,  in  reference  to  the 
“departments  responsible  for  financial  management,  planning  and  public  sector 
administration”  and  the  measures  to  exchange  officers  between  the  two 


















being  sponsored  by  the New Zealand Government  under  the NZODA Scholarship 





This  study  evaluates  the  capability  of  three  key  central  agencies  within  central 
government  (Departments  of  Finance  and  Treasury,  Prime  Minister  and  National 
Executive Council, and Personnel Management) to provide quality and timely policy 
advice to Ministers and the NEC.  The aim of the study is to identify the constraints 




The survey  (in  the form of structured questionnaires)  is part of  the above  research 




survey  will  aid  the  understanding  of  the  researcher  about  present  policy  advice 
arrangements as well as identifying the constraints that impact on policy advice.  . 




(in  the form of  locked storage and password excess to computers),  to be accessed 




This  will  include  open­ended  interviews  with  policy  officials  in  lead  policy  units. 






the  duration  of  the  study  (30  July  2003).    Given  the  face­to­face  interviews  (and 
therefore lack of anonymity), a Consent Form will have to be signed by participants 
prior to the interviews. 
While  the  PhD  thesis  is  the  main  avenue  for  reporting  the  results, 
conference/seminar/journals  are  also  possible  avenues  for  reporting  the  results. 
However, results may be released to interested participants upon request. 











*The  School  of  Business  and  Public  Management  was  split  into  two  separate  Schools  in 
2003.    The Public Policy  “strand”  in which  the  researcher was  a PhD  student  became  the 








Thank you  for  taking  the time to  fill out  this questionnaire.   Please read the  Information Sheet 
prior to filling it. 
This  research  constitutes  part  of  the  data  acquisition  process  for  a  PhD  Thesis:  Policy  Advisory 
Capability of Three Central Agencies in Papua New Guinea: Analysis and Proposition of lessons. 






be  based  on  what  you  see  as  the  existing  situation.  Responses  are  anonymous  and  therefore 
participants  will  not  be  identified  in  the  report  by  name  or  specific  title.  Responses  obtained  will  be 
securely kept and accessed only by the researcher and his supervisor.  They will be destroyed securely 
after the end of the PhD Programme. 
This  research  project  is  conducted  by  Lawrence  Sause  (PhD  Student  in  Public  Policy),  School  of 
Business  &  Public  Management,  Victoria  University  of  Wellington,    PO  Box  600  Wellington;  and 








































































15.  How  adequate  do  you  consider  the  structural  arrangement  for  policy  advice  (e.g. 
organisation  of  work,  reporting,  accountability  relationships  etc.)  within  your  unit/branch? 
Please tick 
Excellent  (__)  Very good  (__)  Good  (__)  Fair  (__)  Poor  (__) 
16. How would you describe the type of policy you analyse and/or provide advice on?  Please tick 
which ever is applicable. 
Strategic  (__)  Substantive  (__)  Operational  (__)  Others (__)  Please 
specify_______________________________________________ 
































221b.  If  yes,  explain  briefly  the  nature  of  that  liaison  or  interaction  (e.g. whether  in  providing 
policy advice, commenting on policy proposals/briefs,  identify  inter­sectoral  implications etc.). 









22a.  Have  you  had  the  experience  of  working  with  colleagues  in  other  central  agencies  – 






i. Co­operation  Excellent  (__)  Very good  (__)  Good  (__)  Fair  (__)  Poor  (__) 
ii. co­ordination  Excellent  (__)  Very good  (__)  Good  (__)  Fair  (__)  Poor  (__) 


















































28. How many policy staff  do you have  in your  unit/branch?  Please  indicate  the number  in  the 
brackets. 
Analysts  (__)  Support Staff  (__) 
29.  How  do  you  regard  the  adequacy  of  the  structural  arrangements  of  policy  advice  (e.g. 
organisation of work,  reporting, and accountability  relationships etc.) within your unit/branch? 
Please tick 
Excellent  (__)  Very good  (__)  Good  (__)  Fair  (__)  Poor  (__) 
30. How do you rate your policy staff in terms of their quality of work?  Please tick. 
















































38a. 1999: Excellent  (__)  Very good  (__)  Good (__)  Fair  (__)  Poor  (__) 
38b. 2000: Excellent  (__)  Very good  (__)  Good (__)  Fair  (__)  Poor  (__) 
























In  the  beginning  of  the  year  I  administered  a  survey  questionnaire,  soliciting 
responses from several staff of your policy unit.  This time I would like to follow that 
with brief interviews with selected members of your policy staff and therefore ask for 
your  kind  permission.    The  sessions  will  not  take  more  than  30  minutes.    In  my 
previous  liaison with your department,  I  have sent  out an  Information Sheet briefly 
giving details of the research.  The same Information Sheet can be produced once I 















I understand  that aggregate  results of  this  research will  be  reported  in  the PhD  thesis, and 
possibly  in  conference/seminar  and  journal  presentations.    I  also  understand  that  where 
references are made individually to me, these will only be made after my express permission. 
I  understand  that  raw  data  in  the  interview  including  transcripts  of  interviews  will  be  kept 




and processed  in a protected electronic environment and accessed  only by  the  researcher 
and his Supervisor. 
I  am  interested  in getting  the  feedback of  the  interview and  research and may do so upon 
request (please tick): Yes  No 
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